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Hoofdstuk 1 
Het onderwerp van de studie  
 
 
 
 
 
1. Inleiding  
 
1.1. Een voortdurend debat 
 
Deze studie handelt over de bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoe-
ring. De term regionaal verwijst hier naar een territoriale schaal die zich bevindt 
tussen de gemeente en de provincie. Er zijn maar weinig vraagstukken met be-
trekking tot de inrichting van het Nederlands openbaar bestuur waarover zo lang 
en zo vruchteloos is gedebatteerd als over de bestuurlijke vormgeving van regi-
onaal beleid. Reeds in de jaren twintig werd gepleit voor het scheppen van regi-
onale bestuursorganen tussen de gemeenten en de provincies.1 Sedertdien heeft 
een lange reeks van voorstellen voor de instelling van bestuursorganen ter op-
lossing van de regionale problematiek het licht gezien. Zo werd gepleit voor 
regionale districten2, agglomeratiebesturen3, gewesten4, provincies-nieuwe-stijl5, 
agglomeratiegemeenten6, regionale gebiedsautoriteiten7, regionale openbare 
lichamen8 en stadsprovincies.9  
Hoewel deze voorstellen werden ontwikkeld in verschillende tijdsgewrichten en 
vanuit verschillende politieke en ideologische achtergronden hebben zij een 
aantal zaken gemeen: verondersteld wordt dat behoefte bestaat aan beleid op 
regionale schaal; men spreekt in de beschouwingen van een zogenaamd regio-
naal gat, omdat een bestuursorgaan ontbreekt dat correspondeert met de schaal 
van de regio; en er wordt een bestuursorgaan geconcipieerd dat in die leemte 
voorziet. Een laatste gemeenschappelijk kenmerk is dat, op een enkele tijdelijke 
uitzondering na, geen van de voorgestelde bestuursorganen daadwerkelijk heeft 
vorm gekregen. In de praktijk is de oplossing voor het regionale vraagstuk voor-
                                                        
1
 Van Poelje 1924. 
2
 Rapport van de commissie Koelma, 8 september 1947. 
3
 Eerste nota over de ruimtelijke ordening in Nederland, Den Haag, 1960, Tweede nota 
over de ruimtelijke ordening in Nederland, Den Haag, 1966. 
4
 Ontwerp van wet op de gewesten, TK 1970-1971, 11246, nr. 2. 
5
 Ontwerp van wet Reorganisatie binnenlands bestuur, TK 1976-1977, 14322, nr. 2. 
6
 Rapport van de Externe Commissie Grote Stedenbeleid (commissie Montijn) 1989. 
7
 Kabinetsstandpunt Bestuur op niveau: deel 2, TK 1990-1991, 21062, nr. 7. 
8
 Kaderwet Bestuur in verandering. 
9
 Voorstel van Wet bijzondere bepalingen provincie Rotterdam (1995). 
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2 
al gezocht in het bevorderen en structureren van intergemeentelijke samenwer-
king. De discussie over de vormgeving van regionale beleidsvoering is echter 
nimmer verstomd, omdat intergemeentelijke samenwerking niet of slechts ge-
deeltelijk soelaas biedt voor de regionale problematiek. 
 
1.2. De achtergrond en de aard van het regionale vraagstuk 
 
Er bestaat in de literatuur een grote mate van overeenstemming over de oor-
sprong van de regionale problematiek.10 De centrale oorzaak voor het regionale 
vraagstuk wordt gelegd bij de discrepantie tussen de schaal van het lokaal be-
stuur enerzijds en de schaal van maatschappelijke processen anderzijds. Hoewel 
ook de gemiddelde schaal van het lokaal bestuur als gevolg van gemeentelijke 
herindeling is toegenomen, heeft zij geen gelijke tred gehouden met de schaal-
vergroting van maatschappelijke processen. De gevolgen van deze discrepantie 
worden gewoonlijk geordend onder twee noemers: draagvlakproblematiek en 
problematiek van ordening en sturing.11 
 
Draagvlakproblematiek 
Processen van specialisatie en rationalisatie hebben ertoe geleid dat de schaal 
waarop bepaalde voorzieningen en vormen van overheidszorg efficiënt en kwa-
litatief hoogwaardig kunnen worden aangeboden sterk is vergroot. Het achter-
blijven van de schaal van het lokaal bestuur bij deze schaalvergroting in de pro-
ductiesfeer heeft tot gevolg dat kleinere gemeenten bepaalde voorzieningen niet 
zelfstandig kunnen aanbieden, dat voorzieningen die wel worden aangeboden 
slechts een beperkt karakter hebben, of dat de kwaliteit van de aangeboden 
voorzieningen te wensen overlaat. Dit is hetgeen men gewoonlijk aanduidt als 
de draagvlakproblematiek. Draagvlakproblematiek strekt zich in het bijzonder 
uit tot verzorgingstaken: taken waarbij de materiële en immateriële dienstverle-
ning aan burgers centraal staat.12 
                                                        
10
 De termen waarin een en ander is verwoord verschillen; niet steeds wordt een duidelijk 
onderscheid gemaakt tussen oorzaken en problemen. In zijn totaliteit verschillen de 
analyses echter weinig van elkaar. Vergelijk Brasz en Van Wijnbergen, 1974, p. 4; Insti-
tuut voor Bestuurswetenschappen 1975, p. 251-254; Raad voor het Binnenlands Bestuur 
1982; Raad voor het Binnenlands Bestuur 1990; Elzinga en Van de Scheur 1995, p. 43-
44. 
11
 Brasz en Van Wijnbergen, 1974, p. 7; Raad voor het Binnenlands Bestuur 1985; Raad 
voor het Binnenlands Bestuur 1989, p. 16-18. Voor de tweede categorie vraagstukken 
treft men ook andere begrippenparen aan: sturing en planning, planning en coördinatie. 
12
 Brasz en Van Wijnbergen 1974, p. 7. Deze analyse is tamelijk gangbaar. De algemene 
stelling dat lokaal bestuur te klein kan zijn om zelfstandig bepaalde diensten aan te bie-
den in een gewenste variatie en kwaliteit lijkt nauwelijks voor bestrijding vatbaar. Het 
blijkt echter niet eenvoudig om in concrete gevallen vast te stellen welke schaal van de 
uitvoering van verzorgingstaken optimaal is. Zie Van Beek 1996, p. 73 e.v.  Dat betekent 
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Problematiek van ordening en sturing 
Vraagstukken van ordening en sturing op regionaal niveau zijn terug te voeren 
op de schaalvergroting van het maatschappelijk verkeer: de vergroting van de 
reikwijdte van de dagelijkse betrekkingen en de sterk toegenomen ruimtelijke 
mobiliteit van burgers. Deze toename heeft zich gedurende de gehele eeuw afge-
speeld, maar in versnelde mate na 1960.13 Deze vorm van maatschappelijke 
schaalvergroting impliceert dat burgers zich voor wonen, werken, opleiding, 
consumptie, sociale contacten en recreatie niet louter of zelfs maar hoofdzake-
lijk oriënteren op de lokale gemeenschap of subeenheden daarbinnen. Zij defini-
eren voor zichzelf een veel ruimer operationeel gebied, dat overigens per activi-
teit kan verschillen.14  
Maatschappelijke schaalvergroting heeft geleid tot toenemende interdependen-
ties op bovenlokale schaal. Anders gezegd, maatschappelijke ontwikkelingen en 
overheidsinterventies die zich afspelen binnen één gemeente hebben repercus-
sies voor ontwikkelingen en interventies in andere gemeenten. Interdependenties 
treden in de eerste plaats op tussen gelijksoortige maatschappelijke processen in 
verschillende gebieden. Een woningtekort in één gemeente vertaalt zich direct in 
de vraag naar woningen in een naburige gemeente, omdat woningzoekenden 
zich veel minder dan vroeger verbonden voelen met één gemeente. Het regiona-
le karakter van de arbeidsmarkt impliceert dat een gemeente die zich moeite 
getroost bedrijven aan te trekken op een nieuw bedrijfsterrein deze inspanningen 
mede verricht ten behoeve van werkzoekenden uit naburige gemeenten. 
Interdependenties op bovenlokaal niveau manifesteren zich niet alleen binnen, 
maar ook tussen verschillende maatschappelijke sectoren. De uitbreiding van de 
werkgelegenheid rond Schiphol in het afgelopen decennium heeft geleid tot een 
toename van de vraag naar woningen in het gebied, niet alleen in de direct om-
liggende gemeenten, maar tot ver in de Bollenstreek en het Groene Hart van 
Zuid-Holland. De combinatie van werken en wonen op afstand heeft tot een 
                                                                                                                                  
ook dat geen eenvoudige regels zijn te formuleren voor schaalvergroting van het lokaal 
bestuur of voor de overdracht van bepaalde lokale verzorgingstaken aan bovenlokale 
bestuursorganen. Vergelijk Derksen e.a. (1987) die aangeven dat er weinig verband 
bestaat tussen de schaal van de lokale overheid en de mate waarin zij lokale problemen 
het hoofd kan bieden. 
13
 Uitgewerkte beschouwingen over deze maatschappelijke schaalvergroting treft men 
voor het eerst aan in de Tweede Nota over de Ruimtelijke Ordening in Nederland (1966) 
en in adviezen van de Raad voor de Ruimtelijke Ordening naar aanleiding van deze nota. 
Zie Ruiter 1976, p. 36-45. 
14
 In navolging van Webber (1964) onderscheidt Ten Heuvelhof twee parallelle proces-
sen: de toename van de ruimtelijke mobiliteit en de fragmentatie van de participatie van 
mensen in grotere maatschappelijke verbanden. In ruimtelijke termen geformuleerd komt 
het tweede proces erop neer dat de operationele gebieden verschillen per maatschappelij-
ke activiteit, rol of functie. Ten Heuvelhof 1996, p. 125.  
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sterke toename van het forensenverkeer tussen het noordelijk deel van Zuid-
Holland en Schiphol geleid.  
De consequentie van genoemde interdependenties is dat, voor zover maatschap-
pelijke processen worden gerekend tot het publieke domein, de behoefte ontstaat 
aan beleid op bovenlokale schaal, beleid waarin ordening en sturing van deze 
processen plaats vindt.15 Ontbreekt de noodzakelijke ordening en sturing dan 
kan dit uiteenlopende gevolgen hebben. Er kan onvruchtbare concurrentie tussen 
gemeenten ontstaan die leidt tot verspilling van overheidsmiddelen. Maatregelen 
van gemeenten kunnen, bij een gebrek aan afstemming, de effectiviteit van het 
beleid van andere gemeenten ondermijnen.16  
Het ontbreken van ordening en sturing op regionaal niveau kan er verder toe 
leiden dat voorzieningen met een regionale functie niet worden afgestemd op de 
aard en omvang van de regionaal bestaande maatschappelijke behoefte. Cen-
trumgemeenten zijn vaak minder draagkrachtig dan randgemeenten en zullen 
niet geneigd zijn prioriteit te geven aan voorzieningen die voor een aanzienlijk 
deel ten goede komen aan burgers van de randgemeenten; randgemeenten zullen 
de neiging hebben zo lang mogelijk mee te liften met voorzieningen die door de 
centrumgemeente worden aangeboden. Hoewel randgemeenten feitelijke ge-
bruikers zijn en veelal ook zijn aangewezen op dergelijke voorzieningen, kun-
nen zij op de omvang en de aard van het aanbod geen invloed uitoefenen.17 
 
1.3.  Waarom biedt het stelsel van drie bestuurslagen geen soelaas voor het 
regionale vraagstuk? 
 
Wie onbevangen kijkt naar de hoofdtrekken van ons bestuurlijk stelsel dat in het 
midden van de vorige eeuw werd ontworpen en dat in de kern nog steeds over-
eind staat, kan niet anders dan zich verwonderen over het feit dat tot dusverre 
geen bevredigende oplossing is gevonden voor het vraagstuk van regionale be-
leidsvoering. Er lijkt geen reden van bestaan voor een regionaal gat. Het stelsel 
kent drie lagen van algemeen bestuur op een verschillende territoriale schaal. 
Indien schaalvergroting van maatschappelijke processen ertoe leidt dat taken 
niet langer adequaat kunnen worden behartigd door de gemeenten is in beginsel 
                                                        
15
 Raad voor het Binnenlands Bestuur 1985; Hagelstein 1995, p. 94-95. 
16
 Toonen (1990, p. 460-461) spreekt in dit verband over de problematiek van de externe 
effecten en het stabiliseringsprobleem.  
17
 Raad voor het Binnenlands bestuur 1989, p. 16-17; Elzinga 1995, p. 43-44. Dit laatste 
probleem wordt in de genoemde studies aangeduid als draagvlakproblematiek in ruime 
zin. Wij geven er de voorkeur aan het vraagstuk te schikken onder de noemer ordening 
en sturing, omdat het naar zijn aard voortkomt uit de ruimtelijke en sociale schaal waar-
op burgers zich bewegen. De bestuurlijke opgave bestaat eruit te komen tot een goede 
verdeling van lusten en lasten over verschillende deelnemers. 
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een bestuursorgaan op een hoger niveau beschikbaar dat de schaal van de regio 
omvat: de provincie.  
Nu bestaat er geen ingebouwde hiërarchie tussen de bestuurslagen: het enkele 
feit dat een bestuursorgaan tot een hogere bestuurslaag behoort, brengt niet met 
zich mee dat het bevoegd is taken van een lager bestuursorgaan aan zich te trek-
ken, deze organen instructies te verschaffen of daarop toezicht uit te oefenen. De 
wetgever kan de verdeling van taken en bevoegdheden tussen de bestuurslagen 
echter wel aanpassen aan maatschappelijke ontwikkelingen. Zij kan de uitvoe-
ring van een bepaalde taak die oorspronkelijk tot het domein van een lagere 
overheid behoort in zijn geheel opdragen aan een hogere overheid. Ook kan de 
wetgever een hogere overheid bekleden met bevoegdheden die haar in staat 
stellen het beleid van lagere overheden te sturen. 
In beginsel is de regionale problematiek die voortvloeit uit processen van maat-
schappelijke schaalvergroting binnen het organieke stelsel derhalve oplosbaar 
door middel van centralisatie. Deze strategie is op een aantal beleidsterreinen 
toegepast. De opheffing van gemeentelijke politiekorpsen en de instelling van 
regionale politiekorpsen onder de uiteindelijke verantwoordelijkheid van de 
minister van Binnenlandse Zaken is een vorm van centralisatie die voor een 
groot deel werd ingegeven door draagvlakoverwegingen. Gemeentelijke politie-
korpsen hadden in veel gevallen een te klein draagvlak om een volledig en kwa-
litatief hoogstaand pakket aan politiediensten te kunnen waarborgen.18 Een 
voorbeeld van centralisatie vanuit overwegingen van ordening en sturing vormt 
de wetgeving op het terrein van de ruimtelijke ordening. De Wet op de Ruimte-
lijke Ordening draagt in zijn totaliteit een sterk decentraal karakter, maar de 
provincie heeft met de invoering van deze wet - in vergelijking met de vóór 
1940 bestaande regeling in de Woningwet - een duidelijke rol gekregen als hoe-
der van het regionaal ruimtelijk beleid en zij beschikt daartoe over relevante 
taken en bevoegdheden, zoals de vaststelling van een streekplan en het toezicht 
op gemeentelijke bestemmingsplannen. Ook in de verhouding tussen de provin-
cies en het Rijk laat het terrein van de ruimtelijke ordening vormen van centrali-
satie zien die voortkomen uit de behoefte aan ordening en sturing op een hoger 
bestuursniveau. Zo werden de aanwijzingsbevoegdheden van het Rijk ten op-
zichte van de provincies en de gemeenten bij een wijziging van de Wet Ruimte-
lijke Ordening verruimd met als motief dat het Rijk op die manier greep kon 
krijgen op complexe vraagstukken van ruimtelijke ordening die de schaal van de 
afzonderlijke provincies overstegen.19 
 
Hoewel de weg van centralisatie niet onbewandeld is gebleven, is zij niet uitge-
groeid tot een overheersende oplossingsstrategie voor de regionale problema-
                                                        
18
 Krapels 1992, p. 168-170; Polman 1998, p. 10-11.  
19
  Memorie van Antwoord bij voorstel tot wijziging van de WRO, TK 1977-1978,  
14889, nr. 10.  
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tiek. De eerst hogere bestuurslaag, de provincie, is niet op grote schaal bekleed 
met taken en bevoegdheden om regionale problemen van draagvlak en ordening 
en sturing het hoofd te bieden. De terughoudendheid van de centrale wetgever 
om het gemeentelijk domein te beperken ten gunste van de provincie heeft twee 
oorzaken. 
In de eerste plaats behoort een volwaardig en sterk lokaal bestuur tot de grond-
slagen van ons bestuurlijk stelsel.20 Dat betekent dat elke mogelijke inbreuk op 
de gemeentelijke autonomie of op het bestaande gemeentelijk takenpakket kri-
tisch wordt bezien. De wetgever heeft daarin lang niet altijd een belemmering 
gezien om zaken te onttrekken aan het gemeentelijk domein en deze toe te delen 
aan organen van rijksbestuur. Maar in-
perking van de gemeentelijke autonomie 
ten gunste van de provincie blijkt veel 
lastiger te liggen. 
De provincie - en daarin ligt de tweede 
oorzaak - werd en wordt niet beschouwd 
als de bestuurslaag die als vanzelfspre-
kend verantwoording draagt voor regio-
nale vraagstukken. Hoewel de provincie 
in de organieke wetgeving op gelijke 
wijze wordt behandeld als de gemeente 
wordt zij niet als een volwaardige mede-
speler beschouwd in het samenspel tussen 
de drie bestuursniveaus. Dat gold vroeger 
– wij verwijzen naar het betoog van ka-
merlid Smidt naar aanleiding van een 
voorstel tot wijziging van de provincie-
wet, waaruit een diepgeworteld wantrou-
wen blijkt tegenover de provincie als 
bestuursorgaan. Dat geldt ook nu nog, al komt de aversie tegen de provincie 
thans niet meer voort uit de angst voor de terugkeer van republikeinse verhou-
dingen, maar uit de vrees voor een te grote bestuursdichtheid21 of is zij geba-
seerd op de vermeend geringe politieke legitimiteit van het provinciaal be-
stuur.22   
                                                        
20
 Eijlander 1996, p. 55 e.v. 
21
 Volgens Derksen moet voorkomen worden dat gemeenten en provincies elkaar in het 
uitvoeren van taken steeds meer gaan kopiëren, en is uitbreiding van de beleidsmatige 
activiteiten van provincies daarom niet gewenst; Derksen 1995b, p. 54. 
22
 Vergelijk het debat dat ontstond rond de verkiezingen van Provinciale Staten in maart 
1999, waarin bestuurders en wetenschappers het bestaansrecht van provincies ter discus-
sie stelden met als argument de lage opkomst van kiezers. 
“De gemeente is de basis van onze 
staatsinrichting… De provincie is 
daarentegen een politisch lichaam 
dat zich niet te veel naar boven 
noch naar beneden moet uitbrei-
den. Niet naar boven, om niet een 
voor de algemene landszaak lasti-
ge, schadelijke en gevaarlijke 
macht in de Staat te worden. Niet 
te veel naar beneden, om het ge-
meentewezen en gemeenteleven 
niet te verdringen of te onderdruk-
ken”  
H.J. Smidt in de Tweede Kamer, 
Handelingen 1872-1873, blz. 982, 
geciteerd in De Monchy 1947. 
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Het gevolg van het feit dat de provincie niet als het bestuursniveau geldt dat op 
natuurlijke wijze de verantwoordelijkheid krijgt voor aangelegenheden die de 
schaal van de gemeente overstijgen, is dat er ten aanzien van beleidsvraag-
stukken die spelen op regionaal niveau een bestuurlijk vacuüm ontstaat, althans 
er een reguliere bestuurlijke actor ontbreekt. 
 
In de praktijk is intergemeentelijke samenwerking de dominante oplossingsstra-
tegie geweest voor het regionale vraagstuk. Tegelijkertijd is de onvrede over 
deze bestuurlijke vormgeving van regionaal beleid nimmer verdwenen. In reac-
tie daarop zijn, zoals hiervoor reeds werd aangegeven, in de loop der tijd tal van 
voorstellen gedaan voor het in het leven roepen van zelfstandig op de schaal van 
de regio afgestemd bestuur. Wij schetsen hierna de wettelijke kaders voor en de 
praktijk van intergemeentelijke samenwerking, de belangrijkste tekortkomingen 
in deze praktijk en de alternatieven die in de loop der tijd naar voren zijn ge-
bracht. 
 
 
2. Intergemeentelijke samenwerking als onbevredigende strategie 
 
2.1. Wettelijke regelingen  
 
De gedachte om de gemeentegrens overschrijdende aangelegenheden te regelen 
langs de weg van samenwerking tussen gemeenten is al oud. De gemeentewet{ 
XE "gemeentewet 1851" } van 1851 voorzag reeds in de mogelijkheid dat twee 
of meer gemeenten een regeling zouden treffen voor “gemeenschappelijke za-
ken, belangen, inrigtingen of werken.”23 Hoewel de wettelijke bepalingen alge-
meen en ruim waren geformuleerd, werden zij in de toezichtspraktijk nogal 
beperkt uitgelegd. Zo bestond er aanvankelijk een smalle interpretatie van de 
term gemeenschappelijke zaak of belang en werd het samenwerkende gemeen-
ten niet toegestaan afzonderlijke organen in het leven te roepen om een gemeen-
schappelijke voorziening te besturen.24  
                                                        
23
 Artikel 121 gemeentewet 1851.  
24
 De gemeenschappelijke bezoldiging door twee gemeenten van één veldwachter vond 
geen genade in de ogen van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland “daar toch een veld-
wachter, ook wanneer hij in meer dan ééne gemeente als zoodanig functioneert, in elke 
gemeente afzonderlijk gemeente-ambtenaar is.” (besluit GS Zuid-Holland geciteerd in 
Bulthuis 1957, p. 60). De instelling door twee gemeenten van een commissie om een 
gemeenschappelijke school en begraafplaats te besturen, sneuvelde onder het provinciaal 
toezicht wegens strijd met de gemeentewet. Deze wet wees immers, zo motiveerde het 
college van Gedeputeerde Staten zijn besluit, de raad en het college van B&W aan als 
organen die bevoegd waren om tot de gemeentelijke huishouding behorende zaken te 
besturen (Bulthuis 1957, p. 63).  
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Om aan de toenemende behoefte aan gemeenschappelijke voorzieningen tege-
moet te komen werden de mogelijkheden voor samenwerking bij een wijziging 
van de gemeentewet in 1931 verruimd. De algemene grond voor een gemeen-
schappelijke regeling werd ruimer omschreven en voorts werd de mogelijkheid 
geschapen een commissie of een lichaam met rechtspersoonlijkheid in te stellen 
ten behoeve van de gemeenschappelijke behartiging van belangen.25 De wet 
bepaalde verder dat in geval van de instelling van een commissie de regeling 
voorzieningen moest bevatten voor de inrichting en samenstelling, maar liet de 
gemeenten vrij in de vormgeving daarvan.26  
 
Na 1945 werd gezocht naar een verdere uitbreiding van het formele instrumenta-
rium voor samenwerking omdat ook de regeling van de gemeentewet 1931 als 
onvoldoende werd beschouwd. De commissie Koelma adviseerde tot de instel-
ling van regionale districten, vanuit de opvatting dat gewone samenwerkings-
verbanden niet meer toereikend waren, zodra een complex van belangen in het 
geding was.27 De Tweede Kamer bleek echter weinig te voelen voor een door 
hogerhand in te stellen zelfstandig orgaan tussen de provincies en de gemeenten. 
Zij wenste door te gaan op de reeds ingeslagen weg van vrijwillige samenwer-
king. Met de Wet gemeenschappelijke regelingen van 1950 werd voor het eerst 
een afzonderlijk wettelijk kader geschapen om daaraan vorm te geven. 28  
Aan de Wet gemeenschappelijke regelingen lag de kennelijke bedoeling ten 
grondslag bepaalde belemmeringen voor samenwerking die in de voorafgaande 
periode aan het licht waren gekomen uit de weg te ruimen. Zo werd in artikel 1 
bepaald dat de raad, de colleges van burgemeester en wethouders én de burge-
meesters elk afzonderlijk een gemeenschappelijke regeling konden treffen.29 
Voorts werd uitdrukkelijk bepaald dat andere openbare lichamen dan gemeenten 
en provincies konden deelnemen aan gemeenschappelijke regelingen.30 De wet 
                                                        
25
 Artikelen 129 en 130 gemeentewet 1931. Artikel 129 bevatte onder meer de bepaling 
dat het gemeenten was toegestaan een regeling te treffen “ter gemeenschappelijke rege-
ling van belangen, waaronder mede wordt begrepen de voorziening in zaken, inrigtingen 
of werken, bij welke zij betrokken zijn.”  
26
 Gemeentewet 1931: artt. 131 en 132. 
27
 Bulthuis 1957, p. 133. 
28
 Een belangrijk motief om een aparte wet in het leven te roepen, lag in de verbreding 
van de reikwijdte van samenwerkingsregelingen tot andere openbare lichamen dan de 
gemeente. Bulthuis 1957, p. 145. 
29
 In eerdere wetgeving werd gesproken over “het gemeentebestuur”, hetgeen door toe-
zichthouders zo werd geïnterpreteerd dat alleen de gemeenteraad bevoegd was een rege-
ling aan te gaan. 
30
 In de Wgr 1950 werden waterschappen, veenschappen en veenpolders hiervan uit-
gesloten. Bij wijziging van de wet in 1966 werd voor samenwerking tussen gemeenten 
en waterschappen een afzonderlijk hoofdstuk aan de wet toegevoegd.   
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bevatte verder bepalingen omtrent de mogelijkheden van gemeenschappelijke 
organen om bevoegdheden uit te oefenen die hun door de deelnemers werden 
toegekend en bepalingen waarin verschillende modaliteiten voor vertegenwoor-
diging van de deelnemers in de gemeenschappelijke organen mogelijk werden 
gemaakt.31 
Naast een aantal specifieke beperkingen kende de wet één algemene beperking, 
waarin tot uitdrukking kwam dat wetgever wilde voorkomen dat intergemeente-
lijke samenwerkingsverbanden zouden uitgroeien tot zelfstandige gebieds-
corporaties op regionaal niveau: gemeenschappelijke regelingen moesten be-
trekking hebben op bepaalde belangen.32 
Als laatste element van de Wet gemeenschappelijke regelingen 1950 dient ge-
noemd te worden de mogelijkheid om gemeenten te verplichten tot samenwer-
king. Ten opzichte van de voorgaande regeling in de gemeentewet betekende de 
wet een uitbreiding van de mogelijkheden samenwerking af te dwingen, omdat 
het initiatief voor het opleggen van een gemeenschappelijke regeling werd ge-
legd bij het provinciaal bestuur en niet bij een of meer gemeenten. Anderzijds 
kende de wet twee duidelijke beperkingen: dwang was alleen geoorloofd indien 
sprake was van een openbaar belang van bijzondere betekenis én indien tenmin-
ste de helft van de betrokken gemeenten geen bezwaar had tegen het opleggen 
van de regeling.33 Uit de parlementaire discussie over dit deel van de wet blijkt 
dat de wetgever van het provinciaal bestuur grote terughoudendheid verwachtte 
bij de toepassing van dwang.34 Een deel van de Tweede Kamer vroeg zich daar-
bij wel af of deze voorziening een oplossing zou bieden voor situaties waarin 
een complex van belangen speelde en waarvoor de commissie Koelma had ge-
adviseerd regionale districten in het leven te roepen.35 Deze aarzeling leidde 
echter niet tot aanscherping van het wetsvoorstel.  
                                                        
31
 Wgr 1950: art. 3. De echo’s van belemmeringen die gemeenten in de praktijk bij het 
scheppen van samenwerkingsregelingen ondervonden, zijn duidelijk herkenbaar. Zo was 
bijvoorbeeld een punt van discussie of de regeling van de gemeentewet 1931 toestond 
dat een besluit van een gemeenschappelijk orgaan (i.c. een verordening) slechts gold 
voor het grondgebied van één van de deelnemende gemeenten; Bulthuis 1957, p. 123 e.v. 
De Wgr 1950 bepaalde in art. 3 lid f uitdrukkelijk dat dit was toegestaan. 
32
 De Memorie van Toelichting bij de wet vermeldt dat het de taak is van de colleges van 
Gedeputeerde Staten erop toe te zien dat deze bepaling wordt nageleefd en te voorkomen 
dat het te vormen gemeenschappelijk orgaan door een te ruime taakomschrijving met een 
onvoldoende begrensd belangencomplex zou worden belast, en daardoor tot een ge-
biedscorporatie zou uitgroeien. 
33
 Wgr 1950: art. 11. 
34
 Bulthuis 1957, p. 299 e.v. 
35
 Bulthuis 1957, p. 301. 
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Gedurende 35 jaar vormde het hierboven geschetste stelsel het kader voor inter-
gemeentelijke samenwerking. Na enkele kleinere aanpassingen in 1966 onder-
ging de wet pas in 1985 een aantal ingrijpende wijzigingen.  
 
2.2. De praktijk van intergemeentelijke samenwerking onder de Wet ge-
meenschappelijke regelingen 1950 
 
Intergemeentelijke samenwerking heeft onder het stelsel van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen 1950 een hoge vlucht genomen. Naar schatting beston-
den er in 1971 1500 gemeenschappelijke regelingen tussen gemeenten op dertig 
beleidsterreinen.36 Voor een beoordeling van de resultaten daarvan is het nodig 
een onderscheid te maken tussen verzorgingstaken en taken van ordening en 
sturing. 
Het merendeel van de gemeenschappelijke regelingen dat onder het stelsel van 
1950 ontstond betrof verzorgingstaken.37 Het was daarbij gebruikelijk aan het 
bestuur van de gemeenschappelijke regeling de bevoegdheid toe te kennen om 
de betreffende taak zelfstandig uit te voeren en alle in dat verband noodzakelijke 
besluiten te nemen.38 Een samenwerkingsorgaan was daarbij vanzelfsprekend 
gebonden aan de regels die in de gemeenschappelijke regeling waren neerge-
legd. Bij de uitvoering van de taak kon het bestuur binnen de aangegeven gren-
zen echter zelfstandig opereren, en kon het - indien de betreffende regeling daar-
in voorzag - bij meerderheid besluiten nemen. 
In zijn algemeenheid bestaat het beeld dat regionale samenwerking binnen het 
kader van de Wet gemeenschappelijke regelingen een effectieve oplossing bood 
(en biedt) voor hetgeen eerder is aangeduid als de draagvlakproblematiek.39 
Daarbij moet wel de kanttekening worden geplaatst dat weinig empirisch onder-
zoek is gedaan naar de feitelijke uitvoering van verzorgingstaken door regionale 
samenwerkingsverbanden waarop dit oordeel kan worden gebaseerd.40 
Het positieve oordeel over de effectiviteit van gemeenschappelijke regelingen 
die onder het stelsel van 1950 ontstonden voor de oplossing van draagvlakpro-
blemen liet onverlet dat zich verschillende zaken aandienden die in toenemende 
mate als een knelpunt werden gezien. In de eerste plaats werd het ondemocra-
tisch karakter van gemeenschappelijke regelingen gehekeld. De besluitvorming 
                                                        
36
 Instituut voor Bestuurswetenschappen 1975, p. 76. 
37
 Instituut voor Bestuurswetenschappen 1975, p. 499 bevat een overzicht van de taken 
waarbij gemeenten samenwerkten. 
38
 SGBO 1991, p. 88-89. 
39
 SGBO 1991, p. 89; Kabinetsstandpunt Vernieuwing bestuurlijke organisatie, d.d. 15 
september 1995, p. 20 e.v. 
40
 Dat gold in elk geval tot 1985. Er is wel enig onderzoek van meer recente datum. Zo 
komt uit een studie van Everink e.a. (1993) naar voren dat wat men noemt uitvoeringsta-
ken naar behoren worden uitgevoerd.  
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zou zich grotendeels afspelen in de beslotenheid van de besturen van gemeen-
schappelijke regelingen, die in de praktijk voornamelijk bestonden uit burge-
meesters en wethouders van de aangesloten gemeenten. Instructie en controle 
door de gemeenteraden waren daarbij gebrekkig. De democratische controle 
door de raden werd onder meer bemoeilijkt doordat gemeenten niet zelden bij 
een groot aantal regelingen waren betrokken met een wisselende kring van deel-
nemers. Het feit dat voor elk belang een afzonderlijke regeling in het leven werd 
geroepen met een eigen bestuur - overigens overeenkomstig de bedoeling van de 
wetgever - maakte beleidsafwegingen ten aanzien van de alternatieve aanwen-
ding van financiële middelen op regionaal niveau onmogelijk. En omdat de 
besluitvorming zich de facto aan het zicht van de deelnemende gemeenteraden 
onttrok, waren ook deze niet in staat dergelijke afwegingen te maken.41  
 
De vorming van gemeenschappelijke regelingen met betrekking tot taken van 
ordening en sturing kwam eerst na 1966 goed van de grond. De reden daarvan 
was niet dat bij gemeenten geen behoefte bestond organen in het leven te roepen 
om op regionaal niveau ruimtelijk beleid of beleid voor werkgelegenheid, recre-
atie en landschapszorg te voeren. De reden lag veeleer in het feit dat de provin-
ciale besturen geen goedkeuring wilden hechten aan de instelling van interge-
meentelijke samenwerkingsverbanden voor de behartiging van een complex van 
belangen. De colleges van Gedeputeerde Staten beriepen zich op de hierboven 
gememoreerde algemene wettelijke beperking dat een gemeenschappelijke rege-
ling diende voor de behartiging van een bepaald belang en zij werden daarin 
gesteund door de Kroon.42 
Na de publicatie van de Tweede Nota over de Ruimtelijke Ordening in Neder-
land keerde evenwel het getij en ontstond, met instemming van de Kroon en de 
provinciale besturen en gedragen door een reeks adviezen en studies waarin de 
noodzaak van bestuurlijke schaalvergroting werd bepleit, een bont gezelschap 
van samenwerkingsverbanden met een meervoudige taakstelling. In het spraak-
gebruik van die tijd werden zij aangeduid als gewesten.43 Aan een deel van deze 
gewesten werden door de gemeenten bevoegdheden toegekend die strekten tot 
regionale ordening en sturing: de bevoegdheid om een structuurplan vast te stel-
len, de bevoegdheid om een regionaal ontwikkelingsplan vast te stellen en/of de 
                                                        
41
 Instituut voor Bestuurswetenschappen 1975, p. 77-78. 
42
 Verkruisen en Van den Brink 1981, p. 7. 
43
 Pleidooien voor gewestvorming treft men onder meer aan in: Raad van Advies voor de 
Ruimtelijke Ordening 1968, Wiardi Beckmanstichting 1969, Vereniging van Nederland-
se Gemeenten 1969, Instituut Contact Randgemeenten 1969 en Raad van Advies voor de 
Ruimtelijke Ordening 1974. In 1971 bracht het Kabinet een eerste ontwerp van wet op de 
gewesten naar buiten. In alle gevallen werd uitgegaan van gewestvorming op initiatief 
van de gemeenten. 
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bevoegdheid om op basis van deze plannen aanwijzingen te geven aan deelne-
mende gemeenten.44  
Hoewel het dus niet ontbrak aan gemeenschappelijke regelingen om op regio-
naal niveau vorm te geven aan vraagstukken van ordening en sturing was het 
oordeel over de ontstane gewesten niet positief. Overigens had de kritiek wel 
iets tweeslachtigs. Aan de ene kant luidde het oordeel dat de gewesten onvol-
doende zelfstandige bestuurskracht hadden: zij konden geen andere taken op 
zich nemen dat hun door de gemeenten werden toebedeeld; de kracht van het 
gewest werd daarbij bepaald door de gemeente die het minst bereid was be-
voegdheden uit handen te geven. Financieel waren de gewesten volledig afhan-
kelijk van de gemeenten. Aan de andere kant hadden de gewesten de neiging 
zich ten opzichte van de gemeenten te veel te verzelfstandigen. Er bestonden 
vanuit de gemeenten onvoldoende controlemogelijkheden op het doen en laten 
van de gewesten, terwijl directe politieke controle via rechtstreekse verkiezing 
van de besturen van gewesten ontbrak.45 Dit laatste bezwaar, dat ook gold voor 
de uitvoering van verzorgingstaken, werd des te meer gevoeld waar het ging om 
de uitoefening van taken van ordening en sturing. 
 
2.3. De Wet gemeenschappelijke regelingen 1985  
 
De onvrede met de gewesten versterkte de roep om zelfstandig bestuur op de 
schaal van de regio. Nadat een ontwerp van wet op de gewestvorming op veel 
kritiek was gestuit omdat het niet ver genoeg ging in het scheppen van zelfstan-
dige regionale bestuursorganen, lanceerde het Kabinet een voorstel voor de in-
stelling van nieuwe kleinschalige provincies. Deze zouden voldoende worden 
toegerust met taken en bevoegdheden om de regionale problematiek van orde-
ning en sturing het hoofd te kunnen bieden.46 De pendant van dit voorstel was 
dat intergemeentelijke samenwerking zich zou moeten beperken tot verzorgings-
taken. In dat verband werd in voorstellen tot wijziging van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen het zogenaamde insnoeringsartikel geïntroduceerd. Het 
                                                        
44
 Onderzoek uit 1975 maakt melding van 29 lichte en 23 zware gewesten (Instituut voor 
Bestuurswetenschappen 1975, p. 522). Een studie uit 1979 vermeldt het bestaan van 53 
gewesten. Daarvan beschikten er 26 over de bevoegdheid een structuurplan vast te stel-
len, 22 over de bevoegdheid om een ontwikkelingsplan vast te stellen en 17 over de 
bevoegdheid aanwijzingen aan gemeenten te geven. In 10 gebieden beschikte het gewest 
over alle drie genoemde bevoegdheden (Vereniging van Nederlandse Gemeenten 1979, 
p. 41-42). Ruiter (1976, p. 121) merkt over de zware gewesten op dat hun werkelijke 
doelstelling de evenwichtige ruimtelijke ontwikkeling van de regio was, en dat dit belang 
de gewesten dreef in de richting van zelfstandige gebiedscorporaties. 
45
 Instituut voor Bestuurswetenschappen 1975, p. 77-78; Memorie van Toelichting bij 
het Voorontwerp van Wet gemeenschappelijke regelingen, 1979, p. 7; Verkruisen en 
Van den Brink 1981, p. 7-8. 
46
 Ontwerp van Wet reorganisatie binnenlands bestuur, TK 1976-1977, 14322, nrs. 1-4.    
Het onderwerp van de studie 
 
 
13 
zou niet langer zijn toegestaan een intergemeentelijk samenwerkingsverband 
sturende en coördinerende bevoegdheden ten opzichte van de deelnemende ge-
meenten toe te kennen.47  
Het project van de reorganisatie van het binnenlands bestuur sneuvelde in 1983. 
Besloten werd om geen kleinschalige provincies in te stellen. De bestaande be-
stuurslagen zouden door gemeentelijke herindeling en decentralisatie van rijks-
taken naar gemeenten en provincies moeten worden versterkt. Dat zou een deel 
van de regionale problematiek kunnen ondervangen. Voor het overige zou de 
oplossing moeten worden gezocht langs de weg van intergemeentelijke samen-
werking  Een ingrijpend gewijzigde Wet gemeenschappelijke regelingen zou 
daarvoor het kader moeten bieden.48 
 
In de wijzigingen die de Wet gemeenschappelijke regelingen in 1985 onderging, 
zijn de hierboven genoemde bezwaren tegen de praktijk van de intergemeente-
lijke samenwerking zoals die na 1950 was gegroeid duidelijk herkenbaar.  
In de eerste plaats bevatte de nieuwe wet voorzieningen voor een uniforme be-
stuursstructuur analoog aan die van de gemeenten, waarbij het algemeen bestuur 
uit de gemeenteraden wordt samengesteld.49 Voorts kende de wet bepalingen 
met betrekking tot de verantwoordingsplicht van leden van het algemeen bestuur 
van een samenwerkingsverband aan de gemeenteraad waaruit zij worden afge-
vaardigd en voorzieningen om de openheid en openbaarheid van de be-
sluitvorming op regionaal niveau te bevorderen.50 In de derde plaats werd voor-
zien in een duidelijke rol van de gemeenteraden in de procedure voor de vast-
stelling van de regionale begroting.51 Een vierde belangrijke wijziging vormde 
de invoering van vaste, door het provinciaal bestuur vast te stellen samenwer-
kingsgebieden.52 In beginsel zouden alle regelingen zich moeten uitstrekken tot 
gemeenten binnen hetzelfde gebied, het zogenaamde vereiste van bundeling. 
                                                        
47
 Memorie van Toelichting bij het Voorontwerp van Wet gemeenschappelijke regelin-
gen, juli 1979, p. 11-13. De insnoering werd door een groot deel van de Tweede Kamer 
krachtig gesteund. “Essentieel is .. dat het wetsontwerp een (verdere) ontwikkeling in de 
richting van een vierde bestuurslaag dient af te snijden. Essentieel is ook dat het wets-
ontwerp bewerkstelligt dat de regionale planning, coördinatie en sturing .. geschiedt door 
de provincies-nieuwe stijl.” Er waren ook contraire geluiden, waarin doorklonk dat het 
verbod op het toekennen van sturende en coördinerende bevoegdheden zijn doel voorbij 
schoot indien het Kabinet het aanvankelijke aantal van 23 provincies-nieuwe-stijl zou 
terugbrengen naar 13 of 14 (Voorlopig verslag bij het Ontwerp van Wet gemeenschappe-
lijke regelingen, TK 1981, 16538, nr. 6, p. 2 en 6). 
48
 Nota organisatie binnenlands bestuur, TK 1982-1983, 17944, nrs. 1-2. 
49
 Wgr 1985: artt. 12 en 13. 
50
 Wgr 1985: artt. 16 en 17. 
51
 Wgr 1985: art. 35. 
52
 Wgr 1985: art. 2, lid 1. 
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Voorts trachtte de wet te bevorderen dat alle afzonderlijke regelingen zouden 
worden geïntegreerd in één basisregeling met één algemeen en één dagelijks 
bestuur.53  
Al deze elementen waren erop gericht om de banden tussen de openbare licha-
men en de gemeenten aan te halen, en intergemeentelijke samenwerking (op-
nieuw) het karakter van verlengd lokaal bestuur te geven. De uit de hand gelo-
pen verzelfstandiging van gewesten zou zo kunnen worden teruggedrongen.54 
  
Wie de totstandkoming van de wet beziet, moet zich wel verbazen over het korte 
geheugen van de besluitvormers. In 1971 werd het ontwerp van wet op de ge-
westen door de overgrote meerderheid van de Tweede Kamer beoordeeld als 
onvoldoende oplossing voor de regionale problematiek, omdat het slechts een 
uitbouw was van de Wet gemeenschappelijke regelingen en de taken, bevoegd-
heden en financiën van de gewesten te zeer afhankelijk zouden blijven van de 
gemeenten.55 Men wenste meer bestuurskracht op regionaal niveau. 
Toen de daartoe ontworpen kleinschalige provincie in 1983 als oplossing voor 
het regionale vraagstuk van tafel verdween, werd er evenwel niet voor gekozen 
om de Wet gemeenschappelijke regelingen zo in te richten dat deze bestuurs-
kracht op regionaal niveau zou kunnen genereren. Weliswaar verbood de Wet 
gemeenschappelijke regelingen 1985 uiteindelijk niet intergemeentelijke sa-
menwerkingsverbanden te bekleden met sturende en coördinerende bevoegdhe-
den, zoals aanvankelijk wel de bedoeling was geweest. De nieuwe wet bood 
echter slechts twee beperkte voorzieningen om de vrijblijvendheid van interge-
meentelijke samenwerking te verminderen en haar slagvaardigheid te vergroten.  
Er vond een uitbreiding plaats van de provinciale bevoegdheid tot het opleggen 
van een gemeenschappelijke regeling. De provincie kon daartoe zelf het initia-
tief nemen, en de oplegging behoefde niet langer de instemming van de helft van 
de gemeenten, zoals de oude wet bepaalde. Wel moest sprake zijn van een 
zwaarwegend belang.56 Voorts kreeg het college van Gedeputeerde Staten de rol 
toebedeeld geschillen tussen gemeenten met betrekking tot de uitvoering van 
een regeling te beslechten. Het initiatief daarvoor werd bij de gemeenten of bij 
de besturen van de samenwerkingsverbanden gelegd. 57 De nieuwe wet stak 
mager af bij het eerder als onvoldoende beoordeelde ontwerp van wet op de 
gewesten. 
Waarop het vertrouwen was gebaseerd dat de nieuwe wet een oplossing zou 
bieden voor “een van de belangrijkste problemen waarmee de bestuurlijke orga-
                                                        
53
 Wgr 1985: art. 2, lid 1. 
54
 Memorie van Toelichting bij het Ontwerp van Wet gemeenschappelijke regelingen, 
TK 1980-1981, 16538, nrs. 1-2. 
55
 Verkruisen en Van den Brink 1981, p. 8-9. 
56
 Wgr 1985: art. 99. 
57
 Wgr 1985: art. 28. 
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nisatie van Nederland te maken (had, namelijk) … de regionale problematiek”58 
is onduidelijk. Men kan toch niet de illusie gehad hebben dat gemeentelijke 
herindeling een generieke oplossing zou bieden voor vraagstukken van regionale 
ordening en sturing. 
 
2.4. Intergemeentelijke samenwerking opnieuw ter discussie: een herhaling 
van zetten  
 
Een deel van de effecten die men met de wijziging van de Wet gemeenschappe-
lijke regelingen in 1985 beoogde, werd daadwerkelijk gerealiseerd. Zo ontston-
den in de meeste van de door de provincies vastgestelde samenwerkingsgebie-
den zogenaamde basisregelingen waarin afzonderlijke regelingen werden geïn-
tegreerd en gebundeld.59 Daarmee nam de doorzichtigheid van het bestuur op 
regionaal niveau in elk geval toe. Over de vraag of de bundeling en integratie 
over het geheel genomen ook leidde tot het terugdringen van verkokering en tot 
meer geïntegreerd bestuur op regionaal niveau valt geen op onderzoek gefun-
deerde uitspraak te doen. De banden tussen de regionale samenwerkings-
verbanden en de deelnemende gemeenten werden versterkt door de toepassing 
van de wettelijke voorschriften met betrekking tot de rol van de gemeenteraden 
bij de vaststelling van de begroting van het samenwerkingsverband.60 De alge-
mene besturen van de samenwerkingsverbanden - formeel het hoogste orgaan en 
samengesteld uit de gemeenteraden -  konden zich door hun lage vergaderfre-
quentie, omvang en gebrek aan deskundigheid echter geen substantiële rol ver-
werven in de besluitvorming op regionaal niveau.61 
Werd met betrekking tot het versterken van de greep van de gemeenten op inter-
gemeentelijke samenwerkingsverbanden op zijn minst gedeeltelijk succes ge-
boekt, de aanpak van vraagstukken van regionale ordening en sturing werd al 
geproblematiseerd voor de nieuwe wet zich ter zake goed en wel had kunnen 
bewijzen. 
Als uitvloeisel van discussies over de aanpak van de problematiek van de grote 
steden werd de inadequaatheid van de Wet gemeenschappelijke regelingen als 
kader voor bovengemeentelijke beleidsvoering in stedelijke agglomeraties met 
                                                        
58
 Toelichting bij de Tweede nota van wijziging, TK 1982-1983, 16538, nr. 11, p. 2.  
59
 Gemeenten kregen vijf jaar de tijd voor de aanpassing van bestaande gemeenschappe-
lijke regelingen aan de voorschriften van de nieuwe wet. Op 1 juli 1990 waren er 49 
basisregelingen, 35 meervoudige regelingen en 453 enkelvoudige regelingen. Het aantal 
regelingen verminderde dus met de helft ten opzichte van de periode voor 1985. In 42 
van de 49 gebieden met een basisregeling had de samenwerking op verschillende terrei-
nen steeds betrekking op alle gemeenten in het gebied. SGBO 1991, p. 35-36. 
60
 SGBO 1991, p. 45-46. 
61
 SGBO 1991, p. 48. 
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verve naar voren gebracht.62 De diagnose luidde in de kern hetzelfde als twintig 
jaar eerder: “Regionaal overleg onder de Wet gemeenschappelijke regelingen is 
veel te vrijblijvend als instrument om agglomeratieproblemen op te lossen. Uit-
gangspunt is immers vrijwillige samenwerking.”63 En regionaal overleg, zo 
bleek uit onderzoek naar de invoering van de nieuwe Wet gemeenschappelijke 
regelingen, was hetgeen waarop men was aangewezen. Want bij de aanpassin-
gen van de gemeenschappelijke regelingen waartoe die nieuwe wet verplichtte, 
werden geen sturende en ordenende bevoegdheden meer toegekend aan inter-
gemeentelijke samenwerkingsverbanden.64 Afgaand op de formele regelingen 
kreeg intergemeentelijke samenwerking onder het regime van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen 1985 een lichter karakter.  
Als oplossing voor de problematiek van ordening en sturing werd evenals twin-
tig jaar eerder gegrepen naar vormen van zelfstandig bestuur op de schaal van de 
regio: de agglomeratiegemeente65, de regionale gebiedsautoriteit66, provincies 
op regionale schaal voor het gehele land67 en de stadsprovincie68. Wij gaan in 
het licht van de afloop van de discussie  niet in op het besluitvormingsproces 
noch op de verschillende voorgestelde modaliteiten van zelfstandig regionaal 
bestuur. Nadat in een aantal stedelijke agglomeraties de opdeling van de grote 
stad in kleinere gemeenten bij referendum werd afgewezen, en de bewindsman 
van Binnenlandse Zaken grote weerstand ondervond in de Tweede Kamer, werd 
in 1998 ook het enig overgebleven voorstel voor een stadsprovincie door het 
Kabinet ingetrokken.69  
 
Parallel aan de ontwikkeling van voorstellen voor de invoering van zelfstandig 
regionaal bestuur ontvouwde zich een discussie over de aanscherping van de 
                                                        
62
 Elzinga en Van de Scheur (1995, p. 41-58) doen verslag van de hernieuwde agen-
dering van het vraagstuk en van de daaropvolgende discussie over vormen van zelf-
standig regionaal bestuur.  
63
 Rapport van de Externe Commissie Grote Stedenbeleid 1989, p. 44. 
64
 SGBO 1991, p. 89. 
65
 Rapport van de Externe Commissie Grote Stedenbeleid 1989, p. 45. 
66
 Voorgesteld in het ontwerp van de Kaderwet Bestuur in Verandering, TK 1992-1993, 
23048, nrs. 1-2.  
67
 Vanuit de Tweede Kamer werd de idee gelanceerd het gehele land te beleggen met 
(25) regionale besturen; aanvankelijk ging de regering daarin mee, later koos zij toch 
voor een selectieve benadering.  
68
 De keuze om uiteindelijk in een beperkt aantal gevallen over te gaan tot de instelling 
van stadsprovincies werd neergelegd in het Kabinetsstandpunt Vernieuwing bestuurlijke 
organisatie, d.d. 15 september 1995.   
69
 Besluit van de ministerraad d.d. 21 december 1998 tot intrekking van de voorstellen 
tot Wijziging van de Kaderwet bestuur in verandering, de Interimwet stadsprovincie 
Rotterdam, de Wet bijzondere bepalingen provincie Rotterdam, en het Ontwerp-
interimbesluit stadsprovincie Rotterdam. 
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Wet gemeenschappelijke regelingen 1985. Direct na de invoering van deze wet 
nodigde de Tweede Kamer de regering al uit een wijziging voor te bereiden, die 
de mogelijkheid zou openen taken en bevoegdheden toe te kennen aan inter-
gemeentelijke samenwerkingsverbanden.70 Via deze zogenaamde kop-op-Wgr 
zouden gemeenten voor specifieke sectoren of beleidsopgaven tot samenwerking 
kunnen worden verplicht en de samenwerkingsverbanden zouden daarmee ook 
kunnen beschikken over bestuursinstrumenten ten opzichte van de gemeenten. 
Dit voorstel heeft het uiteindelijk niet gehaald, omdat men vreesde dat hiermee 
sluipenderwijs een vierde bestuurslaag zou ontstaan.71 
In bijzondere wetgeving is de figuur van rechtstreekse toekenning van taken en 
bevoegdheden aan samenwerkingsverbanden, onder voorwaarde van instem-
ming van de afzonderlijke gemeenten, wel degelijk toegepast. Daarnaast kent 
sectorale wetgeving tal van bepalingen die gemeenten verplichten ten aanzien 
van bepaalde taken samen te werken.72 Naar het oordeel van het Kabinet vormde 
deze ontwikkeling een bedreiging voor het primaat van de bestuurlijke hoofd-
structuur. In 1995 werd de sanering aangekondigd van rechtstreeks aan regiona-
le samenwerkingsverbanden toegekende taken en bevoegdheden en van andere 
vormen van verplichte samenwerking. Taken, in het bijzonder sturende en plan-
nende taken, die langs deze weg op regionaal niveau waren terechtgekomen, 
zouden opnieuw moeten worden verdeeld over de bestaande bestuurslagen.73   
 
Ook een tweede initiatief tot aanscherping van de Wet gemeenschappelijke rege-
lingen 1985 kwam vanuit de Tweede Kamer.74 Het Kabinet stelde daarop voor 
de provinciale bevoegdheden uit te breiden. Krachtens de in 1993 gewijzigde 
wet zijn Gedeputeerde Staten bevoegd om gemeenten een gemeenschappelijke 
regeling op te leggen, gemeenten te verplichten een gemeenschappelijke rege-
ling te wijzigen of op te heffen en om gemeenten een aanwijzing te geven om tot 
                                                        
70
 Dit gebeurde in het debat over de opheffing van het Openbaar Lichaam Rijnmond. De 
formule luidde dat bij algemene maatregel van bestuur rijks- en provinciale bevoegdhe-
den rechtstreeks als bevoegdheden van een bij gemeenschappelijke regeling ingesteld 
openbaar lichaam kunnen worden aangewezen, indien alle deelnemende gemeenten aan 
die regeling daarmee instemmen. Motie van het lid Hennekam, TK 1985-1986, 19255, 
nr. 16. 
71
 Zie onder meer het advies van de Raad voor het Binnenlands Bestuur 1986, p. 29-39. 
72
 Een inventarisatie leverde veertien gevallen op waarbij sprake was rechtstreekse toe-
deling van bevoegdheden aan samenwerkingsverbanden of van verplichte samen-
werking. Kabinetsstandpunt Vernieuwing Bestuurlijke Organisatie, 15 september 1995, 
bijlage 2.  
73
 Kabinetsstandpunt Vernieuwing Bestuurlijke Organisatie, 15 september 1995, p. 14-15 
en p. 20. 
74
 Motie van de leden De Cloe en Van der Heijden, TK 1991-1992, 21062, nr. 16. 
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een gemeenschappelijke regeling toe te treden dan wel uit te treden.75 Voorts 
kreeg het provinciaal bestuur de bevoegdheid aan het bestuur van een openbaar 
lichaam aanwijzingen te geven omtrent de uitvoering van een gemeenschappe-
lijke regeling, indien het van mening is dat het bestuur tekort schiet in de uitoe-
fening van de taken die in de regeling zijn neergelegd.76 Hoewel de bevoegdhe-
den van het provinciaal bestuur ruim zijn gedefinieerd, vragen commentatoren 
zich terecht af of deze regeling wél effectief zal zijn, waar vergelijkbare be-
voegdheden tot oplegging en het geven van aanwijzingen in het verleden niet of 
nauwelijks zijn gebruikt.77 In meer recente voorstellen wordt afstand genomen 
van een uitbreiding van algemene bevoegdheden van het provinciaal bestuur en 
wordt meer heil verwacht van specifieke, aan bepaalde beleidssectoren gerela-
teerde bestuursinstrumenten.78   
 
De discussie over de aanpak van het regionale vraagstuk in de periode 1985-
1998 vertoont voor wat betreft zijn inzet en uitkomst een opvallende overeen-
komst met die welke zich afspeelde in de periode 1966-1983. Ook nu werd in-
gezet op de vorming van zelfstandige bestuurseenheden op de schaal van de 
regio of agglomeratie. Na een jarenlang debat is de uitkomst dat voorlopig geen 
nieuwe bestuurseenheden zullen worden gevormd. Zelfs als op enig moment 
wordt overgegaan tot de instelling van een of meer stadsprovincies, blijft de 
oplossing van het regionale vraagstuk voor de rest van het land afhankelijk van 
een versterking van de bestaande bestuurslagen enerzijds en van intergemeente-
lijke samenwerking anderzijds. Deze samenwerking mag zich in de visie van de 
ontwerpers van het bestuurlijk stelsel echter niet verzelfstandigen ten opzichte 
van de deelnemers, en voor zover dat reeds is gebeurd, dient zij te worden gesa-
neerd. Om de vrijblijvendheid en het gebrek aan slagvaardigheid van interge-
meentelijke samenwerking te doorbreken wordt gekozen voor een uitbreiding 
van de algemene of specifieke interventiemogelijkheden van de provincie. 
 
 
                                                        
75
 Wgr 1993: artt. 99 en 100. De Wgr 1985 kende vergelijkbare bevoegdheden, doch 
deze waren voorbehouden aan provinciale staten.  
76
 Wgr 1993: art. 103g. 
77
 Hagelstein 1995, p. 104. 
78
 Notitie Inrichting en functioneren binnenlands bestuur, TK 1998-1999, 26422, nr. 1, p. 
18. In deze lijn zijn voorstellen ontwikkeld om de provinciale aanwijzings- en opleg-
gingsbevoegdheden zoals opgenomen in de Wet gemeenschappelijke regelingen aan 
restricties te binden. Voorstel tot wijziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen, 
TK 1999-2000, 27008, nrs. 1-2. 
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3. Recapitulatie 
 
Overzien wij de discussie die zich na 1945 ontspon over het regionale vraagstuk 
en de oplossingen daarvoor dan valt een aantal zaken op. In de eerste plaats is 
duidelijk dat sprake is van een opgave waarvoor men geen structurele oplossing 
weet, althans heeft kunnen realiseren. Dat geldt niet zozeer de draagvlakproble-
matiek, maar wel de problematiek van ordening en sturing op regionaal niveau. 
In de discussie zijn met een zekere regelmaat voorstellen gedaan voor een zelf-
standig bestuur op de schaal van de regio omdat alleen langs die weg voldoende 
bestuurskracht zou kunnen worden ontwikkeld. Om uiteenlopende redenen heb-
ben deze voorstellen nimmer het Staatsblad gehaald. Bij elk afscheid van de idee 
van zelfstandig regionaal bestuur is op bijna rituele wijze opnieuw trouw gezwo-
ren aan het beginsel van de drie bestuurslagen en aan oplossingen voor het regi-
onale vraagstuk langs de weg van vrijwillige samenwerking tussen gemeenten. 
Wel werden daarbij in enkele gevallen voorstellen gelanceerd, soms zelfs inge-
voerd, om de samenwerking tussen gemeenten te verbeteren, maar deze geven 
vooralsnog geen uitzicht op een bevredigende structurele oplossing voor het 
regionale vraagstuk van ordening en sturing. 
De oorzaak voor de onmacht het regionale vraagstuk aan te pakken ligt onder 
meer in het feit dat uitgangspunten voor de inrichting van het openbaar bestuur 
worden aangehangen die een oplossing verhinderen. Regionale ordening en 
sturing vergt besluitvorming die in voorkomende gevallen ingaat tegen het be-
lang van afzonderlijke gemeenten. Hoewel deze visie in de analyses van het 
regionale vraagstuk in verschillende tijdvakken gemeengoed was, is men steeds 
teruggeschrokken om daaruit de consequentie te trekken van centralisatie van de 
besluitvorming over regionale aangelegenheden. Een centraal uitgangspunt bleef 
dat de positie van de gemeenten niet mocht worden aangetast - deze diende eer-
der te worden versterkt. Verzelfstandiging van regionale samenwerkingsverban-
den moest worden tegengegaan omdat daarmee een voor gemeenten bedreigen-
de, oncontroleerbare vierde bestuurslaag zou ontstaan. De bestaande provincie is 
nimmer serieus in beeld geweest als reguliere regionale beleidsvoerder, ondanks 
alle daaraan bewezen lippendienst.  
Volgens deze filosofie over de inrichting van het bestuurlijk stelsel zijn in-
breuken op het gemeentelijk domein alleen in uitzonderingssituaties toegestaan: 
op reguliere basis in een enkele regio met een zeer uitzonderlijke problematiek - 
vergelijk het Openbaar Lichaam Rijnmond en de voorstellen voor stadsprovin-
cies in de grote agglomeraties; op incidentele basis indien zwaarwegende open-
bare belangen in het geding zijn - vergelijk de bepalingen in sectorale wetgeving 
tot verplichte samenwerking in bijzondere gevallen en de versterking van de 
bevoegdheden tot oplegging en het geven van aanwijzingen door Gedeputeerde 
Staten bij achtereenvolgende wijzigingen van de Wet gemeenschappelijke rege-
lingen. 
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Een algemene strategie waarin het beginsel van sterke gemeenten wordt ver-
zoend met de noodzaak van (enigerlei vorm van) centralisatie die voortvloeit uit 
de aard van het vraagstuk van regionale ordening en sturing ontbreekt. 
 
Het geheel overziend valt in de tweede plaats op dat in de discussie en besluit-
vorming over het regionale vraagstuk veronderstellingen over de effectiviteit en 
werking van verschillende bestuursvormen een belangrijke rol spelen, doch dat 
deze veronderstellingen niet of nauwelijks gefundeerd zijn op empirische ken-
nis. Dat geldt zowel voor intergemeentelijke samenwerking als voor de alterna-
tieven die daarvoor worden aangedragen. 
Zo domineert in de analyses de algemene idee dat intergemeentelijke samen-
werking in gebreke blijft door zijn vrijblijvend karakter en belangentegenstellin-
gen tussen gemeenten, maar de grote verschillen in de intensiteit en reikwijdte 
van intergemeentelijke samenwerking die zich voordeden en zich voordoen zijn 
daarmee niet verklaard. 79 Ten aanzien van de oplossingen lijkt er een blind ver-
trouwen te bestaan in de mogelijkheden van kleinschalige provincies - eerst de 
provincies-nieuwe-stijl, later de stadsprovincies - om op effectieve wijze regio-
naal beleid te voeren. Of zo’n hiërarchisch ontwerp voet aan de grond krijgt in 
een bestuursorganisatie die zich ook in verticale relaties kenmerkt door overleg 
en onderhandeling is echter allerminst zeker.80 Evenzo zijn de bevoegdheden 
van het provinciaal bestuur om te interveniëren in intergemeentelijke samen-
werking stapsgewijs vergroot vanuit de veronderstelling dat meer bevoegdheden 
ook meer effect hebben. Voor zover de kennis reikt over de effectiviteit van 
aanwijzingsbevoegdheden lijkt echter sprake van een ongefundeerd optimis-
me.
81
  
 
 
4. Vraagstelling en opzet van de studie 
 
Het behoeft ons inziens weinig betoog dat de aanpak van het regionale vraagstuk 
gebaat is bij verdere empirische fundering en de systematische doordenking van 
empirische bevindingen in relatie tot normatieve uitgangspunten voor het be-
stuurlijk stelsel. Deze studie beoogt een bijdrage te leveren aan de verdere ge-
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 Vergelijk het ontstaan van lichte en zware gewesten in de periode tussen 1966 en 
1983. 
80
 Derksen e.a. 1990, p. 36; Toonen 1990. 
81
 Rigter (1984) deed onderzoek naar de werking van de aanwijzingsbevoegdheid van de 
provincie op het terrein van de ruimtelijke ordening en concludeerde dat deze niet of 
nauwelijks wordt toegepast. Siersma (1993, p. 386-392) trekt een zelfde conclusie met 
betrekking tot dwingende provinciale bevoegdheden op het terrein van de afvalverwer-
king. 
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dachtevorming met betrekking tot de bestuurlijke vormgeving van regionaal 
beleid.  
Deze bijdrage ligt in het bijzonder in onderzoek naar regionale beleidsvoering 
op het terrein van de volkshuisvesting. Volkshuisvesting is een van de terreinen 
waarop het regionale vraagstuk van ordening en sturing zich uitdrukkelijk mani-
festeert. Volkshuisvesting is ook een beleidsterrein waarop in de afgelopen jaren 
verschillende wijzen zijn beproefd om bestuurlijk vorm te geven aan regionale 
beleidsvoering, uiteenlopend van intergemeentelijke samenwerking tot zelfstan-
dige regionale bestuursorganen. Wij hebben empirisch onderzoek verricht naar 
de toepassing van verschillende bestuursvormen op het terrein van de volkshuis-
vesting. In deze studie wordt verslag gedaan van de werking en resultaten van 
deze bestuursvormen en vindt een vergelijkende analyse plaats. Onze bevindin-
gen op het terrein van de volkshuisvesting vormen de grondslag voor een meer 
algemene beschouwing over de bestuurlijke vormgeving van regionale beleids-
voering. Samengevat leidt dit tot de volgende probleemstelling. 
 
Welke van verschillende op het terrein van de volkshuisvesting toege-
paste bestuursvormen zijn vanuit het oogpunt van regionale beleidsvoe-
ring wel respectievelijk niet succesvol, en welke inzichten kunnen daar-
aan worden ontleend voor de bestuurlijke vormgeving van regionale be-
leidsvoering? 
 
In hoofdstuk twee wordt een theoretisch model gepresenteerd ten behoeve van 
de analyse van de werking van verschillende wijzen om bestuurlijk vorm te 
geven aan regionale beleidsvoering. In hoofdstuk drie wordt het object van het 
empirisch onderzoek geïntroduceerd, worden evaluatiecriteria en onderzoeks-
vragen ontwikkeld en vindt verantwoording plaats van de uitvoering van het 
onderzoek. De hoofdstukken vier tot en met zeven bevatten beschrijvingen en 
analyses van de werking en resultaten van verschillende bestuursvormen. In het 
laatste hoofdstuk vindt een vergelijkende analyse plaats en worden algemene 
conclusies getrokken over de bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoe-
ring. 
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Hoofdstuk 2 
Een theoretisch model 
 
 
 
 
 
1. Kenmerken van het object 
 
Om het verloop of achterwege blijven van regionale beleidsvoering te verklaren 
is een theoretisch model nodig. Aan de keuze van een model liggen veronder-
stellingen ten grondslag over de fundamentele kenmerken van het object, i.c. 
van het bestuurlijk stelsel. Wij ambiëren niet op deze plaats een overzicht te 
geven van de ontwikkeling in het denken over het binnenlands bestuur en de 
verschillende visies van normatieve en feitelijke aard die daarbij zijn te onder-
scheiden. Het gaat ons slechts om het vaststellen van een aantal hoofdtrekken 
van het stelsel waarover onder bestuurskundigen een zekere consensus bestaat.  
Het stelsel kenmerkt zich in de eerste plaats door verwevenheid. Weliswaar is 
het stelsel opgebouwd uit instanties met een eigen domein, dat wil zeggen een 
taakgebied waarvoor zij afzonderlijk verantwoordelijkheid dragen, maar tegelij-
kertijd geldt dat de taken van de verschillende instanties sterk met elkaar ver-
vlochten zijn. In het klassieke denken over de inrichting van het binnenlands 
bestuur nam de driekringenleer een centrale plaats in. Deze leer gaat er, althans 
volgens een beperkte interpretatie, vanuit dat dezelfde aangelegenheid nooit het 
voorwerp kan vormen van meer dan één overheidshuishouding. In deze leer lag 
de nadruk dus op het eigen domein en het onafhankelijk opereren van de ver-
schillende bestuursinstanties.82 
Als beschrijving van de interbestuurlijke verhoudingen voldoet de driekringen-
leer niet meer - als dit al ooit het geval is geweest - terwijl pleidooien om deze 
leer tot leidraad te maken voor de inrichting van het binnenlands bestuur ontbre-
ken.83 Het is thans gemeengoed het binnenlands bestuur op te vatten als een 
conglomeraat van een groot aantal instanties van algemeen en functioneel be-
stuur, en daarbij de beleidsvervlechting en onderlinge afhankelijkheden tussen 
instanties te benadrukken.84  
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 Toonen 1987, p. 69-70. 
83
 Dergelijke pleidooien treft men bijvoorbeeld wel in een sterk gepolitiseerde discussie 
over de inrichting van het binnenlands bestuur in Spanje. La administración única – één 
bestuur voor één onderwerp - wordt daarbij gezien als het beginsel dat de autonome 
regio’s moet vrijwaren van bemoeienissen van de centrale regering. Fraga Iribarne 1993. 
84
 Van Poelje (o.m. 1953) was de eerste die de werkelijkheid van het binnenlands bestuur 
op deze wijze schetste en kreeg later veel navolging, bijvoorbeeld Fleurke e.a. 1979; 
Oosting 1984; Teisman 1992; Toonen en Ten Heuvelhof 1994; Derksen 1995b; Derksen 
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De onderlinge verwevenheid van taken heeft twee oorzaken. In de eerste plaats 
is zij het gevolg van processen van maatschappelijke schaalvergroting, waardoor 
lagere overheden hun autonome taken niet langer volledig zelfstandig kunnen 
uitvoeren. Eerder in deze studie schetsten wij het regionale vraagstuk als een 
vraagstuk van toenemende interdependenties tussen gemeenten, voortvloeiend 
uit de discrepantie tussen de toenemende schaal van maatschappelijke processen 
en de daarbij achterblijvende schaal van het lokaal bestuur. 
In de tweede plaats hangt de vervlechting van taken samen met de sterke hori-
zontale en verticale differentiatie zoals die in het openbaar bestuur is gegroeid. 
Sinds 1945 zijn tal van gespecialiseerde taken opgedragen aan zelfstandige or-
ganen van functioneel bestuur. Verder heeft het medebewind een stormachtige 
ontwikkeling doorgemaakt, waarbij verschillende functies als wetgeving, plan-
ning en uitvoering zijn opgedragen aan overheden op verschillende bestuursni-
veaus. De horizontale en verticale differentiatie resulteert in formeel gescheiden 
huishoudingen van verschillende instanties, omdat de jurisdictie van elke instan-
tie nauwkeurig omschreven wordt. Het handhaven van de formele scheiding 
tussen jurisdicties wordt wel in verband gebracht met een ruimere interpretatie 
van de driekringenleer.85 In deze betekenis heeft de leer niet aan descriptieve of 
prescriptieve kracht ingeboet.86 Maar een strikte scheiding van jurisdicties in een 
sterk gedifferentieerd openbaar bestuur leidt niet tot zelfstandigheid van instan-
ties, maar juist tot onderlinge afhankelijkheden. In veel gevallen kunnen taken 
en functies namelijk wel worden onderscheiden, maar kunnen zij alleen op een 
goede wijze worden vervuld in samenhang met andere taken en functies. 
Het is mogelijk de differentiatie in het openbaar bestuur terug te brengen, bij-
voorbeeld door reductie van de overheidsinterventie in het maatschappelijk ver-
keer, door reïntegratie van voorheen afgesplitste taken, door centralisatie of door 
decentralisatie. Daarmee vermindert ook de vervlechting in het binnenlands 
bestuur. De complexiteit van maatschappelijke processen zal evenwel niet ver-
minderen en de inrichting van het binnenlands bestuur zal aan die complexiteit 
tot op zekere hoogte recht moeten doen. De aard en intensiteit van vervlechting 
kunnen variëren in de tijd en naar beleidsveld. Vervlechting is echter een we-
                                                                                                                                  
en Salet 1996. Soms gaat men in het benadrukken van de onderlinge afhankelijkheden zo 
ver dat daaraan de conclusie wordt verbonden dat lagere overheden i.c. gemeenten in het 
geheel niet meer zelfstandig kunnen opereren. Deze stelling is echter empirisch niet 
houdbaar. Onderzoek van Fleurke e.a. (1997b) toont aan dat een substantieel deel van de 
besluiten van colleges van B&W een zaak zijn van eigen initiatief en van zelfstandige 
uitvoering. 
85
 Toonen 1987, p. 85. 
86
 Opvattingen als die van Ostrom (1973), die in overlapping jurisdictions een methode 
ziet om concurrentieverhoudingen tussen producenten van collectieve goederen te 
scheppen en daarmee een grotere efficiëntie te bereiken, hebben in Nederland wel een 
enkele aanhanger gevonden (Van den Doel 1978), maar zijn nooit serieus in overweging 
genomen. 
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zenskenmerk van het stelsel van binnenlands bestuur en zal dat nog lange tijd 
blijven. 
 
Een tweede centraal kenmerk van het stelsel van binnenlands bestuur is machts-
spreiding. Deze typering is niet altijd onomstreden geweest. Niet ter discussie 
staat dat de grondwettelijke waarborgen voor een eigen en open huishouding 
van gemeenten en provincies in beginsel een tegenwicht vormen tegenover de 
rijksoverheid en dat het stelsel daarmee niet kan worden beschouwd als één 
hiërarchisch opgebouwde organisatie.87 Het was echter lange tijd gemeengoed 
om te stellen dat het oorspronkelijk evenwicht in het stelsel verloren is gegaan 
en dat het een sterk gecentraliseerde inslag heeft gekregen. De opvatting dat de 
rijksoverheid een overheersende positie inneemt in het binnenlands bestuur treft 
men reeds bij Van Poelje88 en is sindsdien vele malen herhaald, in het bijzonder 
in studies en discussies waarin wordt gepleit voor decentralisatie.89 De oorzaken 
voor centralisatie worden onder meer gezocht in de groei van medebewindswet-
geving met een sterk hiërarchische inslag en de toename van specifieke uitke-
ringen, beide uitvloeisel van de opkomst van de verzorgingsstaat.90 Het grond-
wettelijk stelsel zou de lagere overheden onvoldoende beschermen tegen de 
toename van centrale bemoeienis met lokale aangelegenheden.91  
In dezelfde periode waarin het centralistisch karakter van het binnenlands be-
stuur aan de kaak wordt gesteld, treft men in de literatuur echter beschouwingen 
aan die duidelijk maken dat dit niet betekent dat ook alle macht ligt bij de rijks-
overheid of dat lagere overheden willoze instrumenten van het Rijk zijn. Forme-
le bevoegdheden om  toezicht uit te oefenen, regels die de beleidsvrijheid van 
lagere overheden beperken en subsidievoorwaarden die beogen het gedrag van 
lagere overheden te sturen, vormen slechts een deel van de bestuurlijke werke-
lijkheid. Empirische studies toonden aan dat lagere overheden beschikken over 
uitvoeringsmacht en dat zij in staat zijn zich effectief te weer te stellen tegen de 
inzet van formele bevoegdheden door hogere overheden.92 
Nu legde Buys reeds in de vorige eeuw overtuigend uit dat medebewind een 
machtsbron vormt voor lagere overheden. Medebewind was in zijn visie een 
vorm van machtendeling, niet van centralisatie.93 Dit inzicht wordt in de loop 
van de jaren tachtig van deze eeuw opnieuw over het voetlicht gebracht. De 
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 Al treft men deze typering soms wel aan: Glasbergen en Simonis, 1979, p. 39 e.v. 
88
 Van Poelje 1963, p. 122 e.v. Zijn opvatting is overigens genuanceerd, omdat hij een 
gelijktijdige ontwikkeling signaleerde van centralisatie van regelgeving en (functionele) 
decentralisatie van bestuur.  
89
 Bijvoorbeeld: Decentralisatienota 1980, i.h.b. p. 9-13; Oosting 1984, p. 11-12. 
90
 Fleurke e.a. 1983, p. 70; Oosting 1980. 
91
 Oosting 1984, p. 31-32. 
92
 Toonen (1987, p. 174-175) en Derksen (1995b, p. 45, noot 1) geven een overzicht. 
93
 De Beaufort en Arntzenius 1895, p. 507-538. 
De bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
 
 
26 
opkomst van convenanten en bestuursovereenkomsten ter regulering van zowel 
horizontale als verticale relaties in het binnenlands bestuur is een aanwijzing dat 
ook in het bestuur zelf wordt onderkend dat sprake is van wederzijdse afhanke-
lijkheden en machtsspreiding, waarbij onderhandeling beter past dan regel of 
bevel.94 De uitspraak dat het laatste decennium een overgang heeft laten zien 
van een bevelshuishouding naar een onderhandelingshuishouding zou ten on-
rechte de suggestie kunnen wekken dat er iets fundamenteels veranderd is in de 
feitelijke machtsverhoudingen in het binnenlands bestuur.95 Het is eerder zo dat 
de reeds lang bestaande werkelijkheid van wederzijdse afhankelijkheden is ge-
incorporeerd in het denken over interbestuurlijke verhoudingen en vertaald in 
strategieën die gebruikt worden om lagere overheden te beïnvloeden.96 Net als 
verwevenheid is machtsspreiding een duurzaam kenmerk van het stelsel van 
binnenlands bestuur. Ook hierbij geldt dat zich in de tijd verschuivingen kunnen 
voordoen in de precieze verdeling van de macht en dat deze varieert per be-
leidsveld. 
  
Wij kunnen het binnenlands bestuur dus typeren als een stelsel van bestuurlijke 
instanties met een eigen domein, wier taken tegelijkertijd onderling zijn verwe-
ven en waarbinnen sprake is van een zekere spreiding van macht. In aansluiting 
op deze kenmerken heeft het begrip netwerk in de studie van het bestuurlijk 
stelsel een centrale plaats verworven.97 In analyses waarin het binnenlands be-
stuur wordt voorgesteld als een netwerk worden beslissingen en beleid begrepen 
als de uitkomst van interacties van actoren in een bepaalde institutionele context. 
Wij achten het netwerkbegrip ook voor de analyse van het vraagstuk van regio-
nale ordening en sturing een vruchtbaar vertrekpunt. Wij hebben dit vraagstuk 
omschreven als de noodzaak van bovengemeentelijke coördinatie die voortvloeit 
uit de interdependenties tussen maatschappelijke processen die zich afspelen 
binnen de grondgebieden en competenties van verschillende gemeenten. Of 
regionale ordening en sturing nu een zaak is van samenwerkende gemeenten of 
van een zelfstandige bestuursinstantie op een hoger bestuursniveau die het be-
leid van gemeenten coördineert en stuurt, in beide gevallen is zij een uitkomst 
van interacties tussen relatief zelfstandige, doch onderling afhankelijke bestuur-
lijke instanties. 
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  Herweijer en Fleurke 1992, p. 97-98; Hoekema 1994, p. 1; Derksen 1995b, p. 46. 
95
 De uitspraak is van Derksen (1995b, p. 21 e.v.) die haar zowel betrekt op de verhou-
dingen tussen overheid en samenleving als op de interne verhoudingen in het bestuur. 
96
 Vergelijk Toonen en Ten Heuvelhof (1994, p. 201-204) die laten zien dat bestuurs-
overeenkomsten de laatste vormen in een reeks van sturingsinstrumenten. 
97
 Fleurke e.a. 1979; Wassenberg 1980; Fleurke e.a. 1983; Bekke en Rosenthal 1984; 
Glasbergen 1989; Hufen en Ringeling 1990; De Ridder 1987 en 1990; Teisman 1992; 
Huizenga 1993, Klijn 1996.  
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2. De variabelen van het model  
 
Onder een netwerk wordt een verzameling van eenheden verstaan die met elkaar 
betrekkingen onderhouden.98 In deze studie staan bestuurlijke netwerken cen-
traal, d.w.z. netwerken die bestaan uit overheidsinstanties, die op regelmatige 
basis met elkaar interacteren in het kader van de uitvoering van bepaalde be-
stuurstaken. 
Essentieel in de representatie van het binnenlands bestuur als netwerk is dat de 
instanties tegelijkertijd autonoom zijn én onderling afhankelijk. De autonomie 
bestaat erin dat de actoren over bestuursmiddelen beschikken waarmee zij bin-
nen door de wetgever bepaalde grenzen zelfstandig bestuurstaken uitvoeren. De 
onderlinge afhankelijkheid houdt in dat zij voor de uitoefening van die be-
stuurstaken voor een deel zijn aangewezen op andere actoren in het netwerk en 
in dat verband interacties aangaan. Indien sprake is van patronen van interacties, 
van regelmatig weerkerende gelijksoortige contacten, spreken wij van een be-
trekking.99 Het beleid van een instantie of van instanties gezamenlijk wordt 
begrepen als de uitkomst van interacties. 
De introductie van netwerk als centraal begrip impliceert dat de verklaring voor 
de aard, inhoud en intensiteit van betrekkingen wordt gezocht in de kenmerken 
van het netwerk, d.w.z. van de instanties die daarvan deel uitmaken, van hun 
onderlinge verhoudingen en van het netwerk als geheel. In de literatuur over 
netwerken wordt een groot aantal factoren aangedragen ter verklaring van het 
voorkomen en de aard van betrekkingen in een netwerk.100 Wij reduceren deze 
tot drie. 
In veel netwerktheoretische beschouwingen vormen machts- en afhankelijk-
heidsverhoudingen tussen eenheden in het netwerk de centrale verklarende vari-
abele voor het verloop en de uitkomst van interacties. De eenheden in het net-
werk worden daarbij voorgesteld als organisaties met een domein of werkter-
rein, die bepaalde doelstellingen willen realiseren. Voor de realisatie van die 
doelstellingen is één organisatie aangewezen op een of meer andere organisaties, 
omdat deze laatste over hulpbronnen beschikken die voor de eerste onontbeerlijk 
zijn of omdat zij met hun activiteiten het beleid van de eerste kunnen doorkrui-
sen. De schaarse hulpbron vormt tegelijkertijd een machtsbasis voor de instantie 
die daarover beschikt. Macht en afhankelijkheid vormen daarmee elkaars spie-
gelbeeld. Afhankelijkheid is aanleiding voor strategisch handelen en interacties; 
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 Fleurke e.a. 1983, p. 12; De Ridder 1987, p. 77 e.v. 
99
 Fleurke e.a. 1979, p. 9-10; De Ridder 1987, p. 81-82; Huizenga 1993, p. 3-6. 
100
 De Ridder 1990, p. 58 e.v. geeft een overzicht. 
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verschillende vormen van afhankelijkheid worden verondersteld te leiden tot 
verschillende soorten interacties en uitkomsten.101 
Gegeven onze eerdere aannames ten aanzien van de verwevenheid in het bin-
nenlands bestuur ligt het voor de hand om de wijze waarop afhankelijkheden 
zich voordoen als één van de verklarende variabelen in ons theoretisch model op 
te nemen. Daarmee kan echter niet worden volstaan. Het bestuurlijk karakter 
van het netwerk impliceert dat het voor een aanzienlijk deel is ontworpen. De 
domeinen van de organisaties, de taken die zij geacht worden te vervullen, de 
beschikbaarheid en verdeling van hulpbronnen en vorm en inhoud van interac-
ties vloeien voor een belangrijk deel voort uit formele regels, uit organieke en 
sectorale wetgeving. Anders gezegd, bestuurlijke netwerken functioneren niet 
onder marktcondities, zijn geen vrije associaties van organisaties, maar kennen 
(deels) door wetgeving geformaliseerde verhoudingen en voorgeschreven inter-
acties.102 De formele structuur van het netwerk vormt daarmee een tweede ver-
klarende variabele in het theoretisch model. 
Culturele regels vormen de derde verklarende variabele in ons model. Culturele 
regels worden hier opgevat als sociale regels die hun grondslag vinden in door 
actoren gedeelde kennis, percepties en waarden en die het handelen van actoren 
betekenis geven en reguleren.103 De incorporatie van sociale regels als verkla-
rende variabele is gebaseerd op de assumptie dat handelingen van actoren en 
interacties in een netwerk slechts voor een deel zijn te begrijpen uit de doelein-
den van actoren. Sociale regels kunnen voor actoren een reden vormen om wel 
of niet te handelen of op een bepaalde manier te handelen. Regels kunnen han-
delingsalternatieven beperken, aanwijzingen bevatten om tussen alternatieven te 
kiezen of rechtstreeks gedrag voorschrijven.104 
Per saldo drukt het theoretisch model uit dat interacties in het netwerk worden 
begrepen als de uitkomst van strategisch handelen van actoren binnen een be-
paalde institutionele context. Het model combineert een handelingstheoretische 
en een institutionele invalshoek. De bijzondere aandacht voor de formele struc-
tuur vloeit voort uit het bestuurlijk karakter van het netwerk. Hieronder gaan wij 
nader in op de drie onderscheiden verklarende variabelen. 
 
2.1. De formele structuur  
 
Elk bestuurlijk netwerk heeft te maken met uitgevaardigde regels die de formele 
structuur van het netwerk bepalen. Voor een deel gaat het om regels die van 
buitenaf aan het netwerk worden opgelegd, en die niet door de deelnemers te 
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 Levine en White 1961; Scharpf 1978, p. 352 e.v.; Godfroij 1981, p. 73-77 en p. 115 
e.v.; De Ridder 1987, p. 95 e.v.; Huizenga 1993, p. 166-167 
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 De Ridder 1987, p. 96. 
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 Huizenga 1993, p. 17-18 en p. 89-99. 
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 Huizenga 1993, p. 39 e.v. 
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manipuleren zijn. Het betreft in de eerste plaats regels die de positie van de be-
stuurlijke instanties definiëren. Organieke en sectorale wetgeving bevatten re-
gels waarin het domein en de bestuurstaken van instanties zijn omschreven. In 
regelgeving wordt vastgelegd over welke formele bevoegdheden instanties be-
schikken ten opzichte van andere instanties in het netwerk en welke andere be-
stuursmiddelen zij krijgen toegewezen. In de tweede plaats vallen regels te on-
derscheiden die betrekkingen constitueren. Sommige betrekkingen worden op-
gelegd, andere worden uitgesloten, voor weer andere worden vormvereisten 
geformuleerd.105  
In wet- en regelgeving zijn tal van regels aan te wijzen die de formele structuur 
constitueren van netwerken die relevant zijn voor regionale beleidsvoering. Zo 
bepaalde de Wet openbaar lichaam Rijnmond dat de Raad van Rijnmond be-
voegd was om ten aanzien van een aantal de gemeentegrenzen overschrijdende 
aangelegenheden richtlijnen vast te stellen, en op basis daarvan aanwijzingen te 
geven aan gemeenten in het gebied.106 De wet bevatte tevens bepalingen omtrent 
het ter kennis brengen van richtlijnen en aanwijzingen aan de gemeenten en 
omtrent de wijze waarop gemeenten zich tegen het optreden van het openbaar 
lichaam konden verweren.107 Op deze manier werden de competenties van het 
Openbaar Lichaam Rijnmond en de gemeenten op een aantal beleidsterreinen 
vastgelegd, werd bepaald over welke bevoegdheden actoren ten opzichte van 
elkaar beschikten en werd daarmee tegelijkertijd de grondslag gelegd voor het 
ontstaan van verticale betrekkingen tussen het openbaar lichaam en de gemeen-
ten.  
Zo zijn er ook voorbeelden van formele regels die betrekkingen constitueren 
tussen gemeenten. De Wet ambulancevervoer verplicht gemeenten in door Ge-
deputeerde Staten vast te stellen gebieden een gemeenschappelijke regeling te 
treffen voor de instelling en instandhouding van een Centrale Post Ambulance-
vervoer. De wet bevat bovendien een regeling van taken en door de Centrale 
Post te volgen procedures.108  
 
De hierboven gegeven voorbeelden behelzen regels met een algemeen dwingend 
karakter. Daarnaast zijn er regels met een voorwaardelijk karakter. In zijn al-
gemeenheid zijn gemeenten niet verplicht een openbaar lichaam ten behoeve 
van intergemeentelijke samenwerking op te richten. Indien zij daartoe besluiten, 
zijn zij echter gebonden aan de regels die de wet daarvoor geeft: aan regels ten 
aanzien van de samenstelling van het algemeen bestuur, aan regels met betrek-
king tot de mogelijke taken en bevoegdheden die aan een openbaar lichaam 
kunnen worden opgedragen, aan regels met betrekking tot de verantwoording 
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 Wet openbaar lichaam Rijnmond, artt. 30 en 33. 
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 Wet openbaar lichaam Rijnmond, artt. 32 en 34. 
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 Wet ambulancevervoer, art. 5 lid 2, artt. 6 en 7. 
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door het openbaar lichaam aan de afzonderlijke gemeenten. Al deze regels 
scheppen afhankelijkheden en structureren de interacties tussen de gemeenten, 
doch zij werken pas wanneer gemeenten besluiten een gemeenschappelijke rege-
ling aan te gaan. 
 
De formele structuur van een netwerk wordt, behalve door regels die van bui-
tenaf aan een netwerk worden opgelegd, tevens bepaald door formele regels die 
door instanties binnen het netwerk worden vastgelegd. Afhankelijk van de struc-
tuur die van buitenaf aan het netwerk is opgelegd, kunnen dergelijke regels 
voortkomen uit gezamenlijke besluitvorming van de instanties of afkomstig zijn 
van één instantie in het netwerk. Zo kregen provincies in 1985 van het Rijk de 
bevoegdheid een bindend advies uit te brengen over de toewijzing van woning-
bouwsubsidies aan de gemeenten. Een deel van de provincies besloot deze be-
voegdheid over te dragen aan Regionale Volkshuisvestingscommissies. In dat 
verband werden regels geformuleerd voor de betrekkingen tussen het provinci-
aal bestuur en de commissies. In gemeenschappelijke regelingen die gemeenten 
aangaan wordt - binnen de grenzen die de Wet gemeenschappelijke regelingen 
formuleert - de competentie van het openbaar lichaam geregeld en worden re-
gels vastgelegd voor de besluitvorming. Ook deze formele regels structureren de 
interacties tussen instanties in het netwerk, maar zij zijn, anders dan de van bui-
tenaf opgelegde regels, manipuleerbaar voor instanties in het netwerk. Anders 
dan van buitenaf opgelegde regels zijn de door de netwerkdeelnemers uitgevaar-
digde constitutionele regels een uitkomst van de interacties binnen het netwerk, 
waarin bepaalde andere kenmerken van het netwerk – de bestaande afhankelijk-
heidsverhoudingen en de vigerende culturele regels - tot uitdrukking komen.  
 
Van buitenaf en binnen het netwerk uitgevaardigde regels bepalen de formele 
structuur van een netwerk. Deze kan variëren in de mate van verticaliteit.109 Wij 
spreken van een verticaal regionaal netwerk - als het ene uiterste van een conti-
nuüm - indien een centrale actor is belast met regionale beleidsvoering en daar-
toe is geëquipeerd met bevoegdheden en bestuursmiddelen ten opzichte van 
andere actoren in het netwerk. In een horizontaal netwerk - het andere uiterste - 
ontbreekt een centrale actor die is belast met regionale beleidsvoering en be-
schikt geen van de actoren over formele bevoegdheden ten opzichte van andere 
actoren.  
 
2.2.  Machts- en afhankelijkheidsrelaties  
 
Zoals werd aangegeven is een centrale veronderstelling in veel benaderingen 
waarin het netwerk als analysemodel wordt gebruikt dat er een verband bestaat 
tussen de aard van de afhankelijkheidsrelaties in een netwerk en de interacties 
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tussen de instanties. Afhankelijkheid ontstaat indien een instantie over hulp-
bronnen beschikt die voor de realisatie van het beleid van een andere instantie 
van belang zijn en deze hulpbronnen schaars zijn. De term hulpbronnen wordt 
hier gebruikt in een ruime betekenis. Wij verstaan daaronder niet alleen materië-
le en immateriële middelen, maar ook de medewerking van een instantie zoals 
het nemen van een bepaald besluit of het verrichten van een bepaalde handeling. 
Of de betreffende hulpbronnen schaars zijn, wordt bepaald door de vraag of zij 
een functie vervullen in het beleid van de eerste instantie, respectievelijk of zij 
elders verkrijgbaar zijn. De keerzijde van afhankelijkheid is macht: de schaarse 
hulpbron vormt voor de instantie die daarover beschikt een machtsbasis waar-
mee de andere instantie kan worden beïnvloed.110  
De formele structuur, zoals vastgelegd in wet- en regelgeving, is van grote bete-
kenis voor de machts- en afhankelijkheidsrelaties binnen een netwerk, omdat 
daarin zowel de domeinen van de instanties als de beschikkingsmacht over be-
paalde hulpbronnen zijn vastgelegd. De aard en intensiteit van interdependenties 
worden evenwel uiteindelijk bepaald door de combinatie van doeleinden die 
instanties binnen hun domein formuleren en van de schaarste en de verdeling 
van alle relevante hulpbronnen.111 De bevoegdheid van een provincie om finan-
ciële middelen aan gemeenten toe te wijzen schept geen afhankelijkheidsrelaties 
tussen de provincie en gemeenten indien deze middelen niet van belang zijn 
voor de realisatie van het beleid van gemeenten. Indien dat laatste wel het geval 
is wordt de afhankelijkheidsrelatie niet alleen bepaald door de bevoegdheid om 
financiële middelen toe te wijzen, maar ook door de vraag of de desbetreffende 
activiteiten van gemeenten van belang zijn voor de realisatie van provinciaal 
beleid en door de vraag hoe andere mogelijke hulpbronnen zijn verdeeld. 
 
Met behulp van een eenvoudige typologie kan het veronderstelde verband tussen 
verschillende soorten interdependenties en interactiepatronen worden verduide-
lijkt.112  
Competitieve interdependentie113 verwijst naar een situatie waarin instanties 
tegengestelde doelstellingen hebben, dat wil zeggen doelstellingen die slechts 
gerealiseerd kunnen worden door het verwerven van dezelfde schaarse hulp-
bronnen. In een dergelijke situatie gaat het realiseren van de doelstellingen door 
één instantie ten koste van doelrealisatie door een andere instantie. Competitieve 
interdependentie doet zich bijvoorbeeld voor indien een gemeente zijn woning-
voorraad wenst uit te breiden en daarvoor een deel van haar nog onbebouwde 
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 Scharpf (1978) ontwikkelde een matrix waarin de factoren tot uitdrukking komen die 
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grondgebied wil bestemmen, terwijl de provincie in haar streven naar het be-
houd van open ruimten hetzelfde gebied groen wil laten. Zoals vaak voorkomt is 
in dit voorbeeld de beschikkingsmacht over de hulpbron verdeeld. De gemeente 
is in eerste instantie bevoegd het gebied voor woningbouw te bestemmen, het 
besluit krijgt echter pas rechtskracht na goedkeuring van het bestemmingsplan 
door de provincie. De combinatie van belangentegenstellingen en machts-
spreiding zal in de regel leiden tot interactiepatronen waarbij instanties trachten 
elkaar wederzijds te beïnvloeden.  
Wederkerige interdependentie114 refereert aan een situatie waarin twee instanties 
wederzijds beschikken over hulpbronnen die van belang zijn voor de realisatie 
van doelstellingen van de andere instantie, zonder dat dit automatisch ten koste 
gaat van eigen doelstellingen. In een dergelijke constellatie liggen interacties 
van het type ruil of coördinatie voor de hand. Indien één gemeente de beschik-
king heeft over subsidies voor woningbouw, doch niet in staat is deze te beste-
den omdat de ontwikkeling van bouwplannen stagneert, terwijl een buurgemeen-
te bouwplannen gereed heeft, doch de daarvoor benodigde subsidies ontbeert, 
kan ruil voor beide partijen voordeel opleveren. De ene gemeente kan zijn sub-
sidies overdragen aan de andere gemeente in ruil voor de toezegging dat een 
deel van de nieuwe woningen wordt toegewezen aan woningzoekenden uit de 
eerste gemeente. Indien twee buurgemeenten groot onderhoud willen plegen aan 
hun uitvalswegen kan afstemming van de werkzaamheden in de tijd voorkomen 
dat in beide gemeenten een verkeerschaos ontstaat. 
Symbiotische interdependentie115 verwijst naar een situatie waarin doelstellingen 
van instanties gelijkgericht of gemeenschappelijk zijn, en deze door de geza-
menlijke inzet van hulpbronnen of door gemeenschappelijke activiteiten kunnen 
worden gerealiseerd. Symbiotische interdependentie impliceert dat interacties 
van het type samenwerking zijn geïndiceerd omdat deze voor alle betrokken 
instanties meerwaarde opleveren. Een gezamenlijk optreden van gemeenten 
tegenover de provincie om voor de gemeenten onwelgevallig ruimtelijk beleid te 
keren heeft meer kans op succes dan wanneer elke gemeente zijn eigen beïn-
vloedingspogingen onderneemt. Een project waarin kleine gemeenten gezamen-
lijk een bouwstroom opzetten, kan voor alle gemeenten afzonderlijk goedkope-
re, betere of meer gevarieerde woningbouw opleveren. 
 
Interactiepatronen in een netwerk hangen dus samen met de aard van de interde-
pendenties tussen instanties. Interdependenties vormen echter geen objectief 
gegeven waaruit interactiepatronen eenvoudig kunnen worden afgeleid. Er is een 
aantal complicaties aan de orde. 
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 De Ridder (1987, p. 106)  spreekt in dit verband van wederkerige doelstellingen.  
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In de eerste plaats is niet sprake van een deterministisch verband. Bepaalde in-
terdependenties maken bepaalde interacties waarschijnlijk, maar instanties zet-
ten hun eigen koers uit.116 Vigerende culturele regels kunnen voor een instantie 
een reden zijn om niet in competitie te gaan met andere instanties hoewel de 
aard van de interdependentie dat zou indiceren. 
In de tweede plaats kennen interdependenties objectieve componenten, maar dat 
wil niet zeggen dat deze door de betrokken instanties worden gekend of op 
waarde geschat. Soms zijn doelstellingen onduidelijk, soms is de verdeling van 
hulpbronnen niet bekend of is onduidelijk welke functie een bepaalde hulpbron 
kan vervullen. Uit de basiselementen waaruit afhankelijkheden ontstaan volgt 
ook dat instanties interdependenties kunnen scheppen, wijzigen of opheffen door 
hun doelstellingen aan te passen, door daaraan minder gewicht toe te kennen of 
door doelstellingen op een andere wijze te interpreteren.117 Langs deze weg 
kunnen culturele regels dus ook van invloed zijn op de interdependenties in een 
netwerk. 
In de derde plaats laten de verhoudingen in een netwerk zich zelden eenduidig 
typeren. Instanties hebben in de regel een reeks verschillende doeleinden. Dat 
impliceert dat in de verhouding tussen twee instanties tegelijkertijd sprake kan 
zijn van tegengestelde en van gelijkgerichte doeleinden.118 Buurgemeenten die 
elkaars concurrenten zijn waar het gaat om het verkrijgen van financiële midde-
len van een provincie, zijn tegelijkertijd elkaars bondgenoten bij het bewerkstel-
ligen dat de voor de regio als geheel beschikbare hoeveelheid middelen wordt 
vergroot. Waar een provincie en een gemeente in een concrete kwestie tegen-
over elkaar staan, zijn beide partijen zich er in de regel van bewust dat in andere 
kwesties, op dat moment of in de toekomst, samenwerking vereist is. Instanties 
wegen de winst die zij op korte termijn kunnen boeken door een conflict aan te 
gaan af tegen de mogelijke schade die wordt toegebracht aan de interbestuurlijke 
verhoudingen op langere termijn. 
  
De complexiteit van afhankelijkheidsrelaties heeft tot gevolg dat interacties in 
netwerken een mix zijn van beïnvloeding, ruil, coördinatie en samenwerking. De 
samenstelling van het mengsel hangt af van de vraag welke soort interdependen-
ties in het netwerk domineert.  
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2.3. Culturele regels  
 
In theoretische beschouwingen over interacties tussen organisaties in een net-
werk heeft het begrip cultuur een vaste plaats verworven. Daarbij zijn wel ver-
schillen te onderkennen in het gewicht dat men toekent aan cultuur in relatie tot 
andere kenmerken van het netwerk. Voor sommige theoretici vormt de cultuur 
in het netwerk dé centrale verklarende factor voor het verloop van interacties. 
De mate waarin houdingen, opvattingen en beleidsfilosofieën overeenstemmen, 
en de mate waarin men elkaars domein erkent, komen daarin naar voren als 
elementen die het succes van interorganisatorische samenwerking bepalen.119 
Daarnaast treft men benaderingen aan waarin de cultuur in een netwerk als een 
factor wordt beschouwd naast andere factoren, maar wel als de meest fundamen-
tele.120 Als derde zijn benaderingen te onderkennen waarin cultuur weliswaar als 
een zelfstandige factor optreedt, maar een die in laatste instantie beïnvloed 
wordt door of is te herleiden tot objectieve condities.121 Voordat wij op dit punt 
onze positie bepalen, is het nodig in te gaan op het cultuurbegrip. 
 
Een complicerende factor bij het geven van een plaats aan het verschijnsel cul-
tuur in een theoretisch model is dat auteurs die zich met de studie van (bestuur-
lijke) netwerken bezig houden veelal een vaag of allesomvattend cultuurbegrip 
hanteren. Zo wordt de culturele component van een netwerk wel omschreven als 
de attitudes, verwachtingen, interpretaties en denkbeelden van de deelnemers,122 
of als de mate waarin actoren in een netwerk met elkaar overeenstemmen ten 
aanzien van hun normen, verwachtingen, waarden en doeleinden.123 In deze 
omschrijvingen is cultuur een containerbegrip waarin verschillende variabelen 
van een uiteenlopend karakter worden samengenomen. Het onderscheidend 
vermogen en daarmee ook de bruikbaarheid van dergelijke begripsomschrijvin-
gen is laag.124 
Andere omschrijvingen van het cultuurbegrip in de context van netwerken leg-
gen de nadruk op een beschrijving van het gedrag van actoren. Zo wordt cultuur 
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bijvoorbeeld voorgesteld als het klimaat van samenwerking125 of als de wijze 
waarop bestuurders met elkaar omgaan.126 Hiermee wordt in feite verwezen naar 
interactiepatronen in het netwerk, niet naar zelfstandige culturele variabelen die 
deze interactiepatronen kunnen verklaren.127  
 
Ter vermijding van deze bezwaren wordt er in deze studie voor gekozen om het 
begrip interbestuurlijke cultuur te verbijzonderen tot het samenstel van gedrags-
regulerende sociale regels die in een netwerk vigeren.128 Hiervoor zal de term 
culturele regels  worden gehanteerd.  
De verwijzing naar cultuur beoogt uitdrukking te geven aan het feit dat het bij 
regels gaat om verschijnselen die uiteindelijk hun fundament hebben in normen, 
waarden en opvattingen van actoren. De verbijzondering betekent dat wordt 
gezocht naar regels die actoren in hun interacties volgen en die daarmee als 
verklaring kunnen dienen voor het verloop van die interacties. Culturele regels 
onderscheiden zich van de eerder geïntroduceerde uitgevaardigde regels door 
het feit dat de laatste de uitkomst zijn van expliciete besluitvorming en een for-
meel karakter hebben. Uitgevaardigde regels bestaan daarmee ook los van de 
actoren die ze hebben uitgevaardigd. Culturele regels kunnen ongearticuleerd 
zijn. Zij kunnen expliciet worden gemaakt. Zij houden echter op te bestaan in-
dien actoren ze niet meer als zodanig erkennen. 
 
Gedragsregulerende voorschriften kunnen worden onderscheiden in verplichten-
de regels en beslisregels. Verplichtende regels verbieden of gebieden actoren in 
een bepaalde context op een bepaalde wijze te handelen.129 Het belang van der-
gelijke regels voor de verklaring van interacties in een netwerk is gemakkelijk in 
te zien. Wanneer in een bestuurlijk netwerk een regel vigeert die gemeenten 
voorschrijft om eigen beleidsvoornemens die mogelijk gevolgen kunnen hebben 
voor de directe buurgemeenten in een vroegtijdig stadium in een regionaal over-
leg aan de orde te stellen, ziet de agenda van dat overleg er geheel anders uit dan 
wanneer gemeenten een regel volgen dat het regionaal overleg wordt beperkt tot 
zaken die alle gemeenten in een regio regarderen. 
Beslisregels strekken ertoe actoren uit een verzameling toelaatbare handelingen 
de meest geschikte alternatieven te laten kiezen. Sommige van deze regels geven 
aan wat in een bepaalde context gebruikelijk is: gewoonteregels. Andere be-
schrijven wat voor een bepaalde actor in een bepaalde situatie een verstandige 
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handelwijze is. Wanneer deze beslisregels betrekking hebben op de omgang met 
andere actoren wordt wel gesproken van strategische regels. 130 Een voorbeeld 
van de betekenis van een strategische regel voor interactiepatronen tussen acto-
ren ontlenen wij aan de praktijk van de toepassing van de figuur van aanwijzing 
door provinciale besturen. In die praktijk geldt veelal de regel dat een formele 
aanwijzing aan een gemeentebestuur slechts wordt gegeven indien en nadat alle 
andere middelen voor beïnvloeding van het gemeentelijk handelen bij herhaling 
zijn beproefd en vruchteloos gebleken. Hoewel deze regel actorspecifiek is – zij 
betreft het handelen van het provinciaal bestuur - heeft zij een sociale betekenis. 
Gemeenten zijn met deze regel bekend en stemmen hun gedrag ten opzichte van 
de provincie erop af: zij verwachten niet anders dan dat zij zich lange tijd op 
allerlei manieren kunnen verzetten tegen invloedspogingen van een provinciaal 
bestuur, voordat in laatste instantie de figuur van de aanwijzing wordt ingezet.  
 
De zelfstandige invloed van culturele regels op interacties in een netwerk staat 
derhalve buiten kijf. Culturele regels zijn echter, zo veronderstellen wij,  niet los 
te zien van andere kenmerken van het netwerk, de formele structuur en de af-
hankelijkheidsconstellatie. Enerzijds zullen culturele regels vaak ontstaan als 
een afgeleide of uitwerking van uitgevaardigde regels. De relatieve zelfstandig-
heid uit zich in het gegeven dat de culturele regels soms lange tijd na de wijzi-
ging van de desbetreffende formele regels voortleven. Anderzijds kunnen cultu-
rele regels direct van invloed zijn op het ontstaan en de inhoud van binnen een 
netwerk uitgevaardigde regels.  
Wij gaan ervan uit dat de afhankelijkheidsconstellatie in een netwerk invloed 
heeft op de heersende culturele regels. Ook hierbij geldt dat niet sprake is van 
eenzijdig determinisme, maar van wisselwerking en vertraagde doorwerking. 
Aan de ene kant zullen regels die actoren brengen tot handelingen en interacties 
die strijdig zijn met het eigen belang geen aanspraak kunnen maken op duurza-
me legitimiteit, al kunnen zij in bepaalde situatie wel langer overleven dan de 
objectieve condities waarmee zij corresponderen. Aan de andere kant kunnen 
veranderingen in culturele regels leiden tot een andere perceptie van de beschik-
baarheid van hulpbronnen en van behoeften, doelstellingen en belangen van 
actoren, en als gevolg daarvan ook tot een wijziging van de afhankelijkheids-
constellatie.  
 
2.4. Het theoretisch model samengevat 
 
Wij vatten de centrale elementen van het theoretisch model en de veronderstel-
lingen omtrent hun onderlinge verhouding samen. Wij beschouwen regionale 
beleidsvoering als de resultante van interacties van onderling afhankelijke be-
stuurlijke instanties. Het geheel van deze instanties en hun onderlinge betrek-
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kingen stellen wij voor als een netwerk. De aard en intensiteit van inter-
actiepatronen worden bepaald door drie elementen:  
• de formele structuur van het netwerk, die bestaat uit uitgevaardigde regels 
inzake taken en bevoegdheden en andere bestuursmiddelen van de verschil-
lende instanties en de formele procedures voor besluitvorming 
• de machts- en afhankelijkheidsrelaties, die worden bepaald door wijze 
waarop doelstellingen van de instanties zich tot elkaar verhouden en de 
schaarste en de verdeling van hulpbronnen, en 
• de culturele regels, de in een netwerk vigerende gedragsregulerende sociale 
regels.  
 
 
 
  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Een belangrijke veronderstelling is voorts dat de verschillende elementen in het 
model elkaar wederzijds beïnvloeden. De formele structuur krijgt deels zijn be-
slag in regelgeving die niet manipuleerbaar is voor de instanties die deel uitma-
ken van het netwerk. Voor een ander deel wordt de formele structuur bepaald 
door regels die door instanties binnen het netwerk worden geformuleerd en ge-
formaliseerd. Deze laatste worden beïnvloed door de in het netwerk bestaande 
afhankelijkheidsverhoudingen en de vigerende culturele regels. De formele 
structuur beïnvloedt via de regeling van taken en bevoegdheden van instanties 
de afhankelijkheidsconstellatie. De afhankelijkheidsconstellatie is van invloed 
op de culturele regels die instanties volgen in hun onderlinge omgang. Culturele 
regels kunnen op hun beurt de afhankelijkheidsverhoudingen in een netwerk 
beïnvloeden. 
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Bij het theoretisch model dat aldus ontstaat moeten nog twee kanttekeningen 
worden geplaatst. In de eerste plaats geldt dat bestuurlijke netwerken uiteraard 
een omgeving kennen die van invloed is op de onderscheiden kenmerken van 
het netwerk. Demografische, sociaal-economische en sociaal-culturele ontwik-
kelingen kunnen de aard en urgentie van beleidsvraagstukken ingrijpend wijzi-
gen en daarmee ook de machts- en afhankelijkheidsrelaties in het netwerk. Be-
stuurlijke instanties in een netwerk hebben niet alleen te maken met de wetgever 
die regels voor de formele structuur vastlegt, maar ook met instanties van buiten 
het netwerk die beleid formuleren dat relevant is voor het eigen beleid en voor 
de beschikbaarheid van hulpbronnen. 
In de tweede plaats dient de aandacht te worden gevestigd op de dynamiek in de 
verhoudingen in het netwerk als gevolg van interacties en beleidsuitkomsten. 
Interactiepatronen die zich in een deel van het netwerk ontwikkelen, kunnen 
aanleiding zijn tot het ontstaan van verplichtende regels, die ook van toepassing 
worden geacht op de rest van het netwerk. Beleidsuitkomsten kunnen leiden tot 
het ontstaan van nieuwe belangen voor instanties in het netwerk en dus tot een 
wijziging van de afhankelijkheidsrelaties.  
 
 
3. Toepassing van het model  
 
In het voorgaande hoofdstuk gaven wij een overzicht van de discussie en be-
sluitvorming aangaande de bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoe-
ring. In dat verband werd ingegaan op probleemanalyses en oplossingen. Indien 
wij deze beschouwingen ordenen met behulp van het bovenstaande model ont-
staat een beeld van de bestaande theoretische inzichten en veronderstellingen 
omtrent regionaal bestuur. In zijn algemeenheid kan worden vastgesteld dat deze 
voornamelijk betrekking hebben op situaties waarin regionale beleidsvoering de 
resultante vormt van interacties in bestuurlijke netwerken met een overwegend 
horizontaal karakter. Dat is niet verwonderlijk, omdat de praktijk van regionale 
beleidsvoering zich voor het overgrote deel heeft afgespeeld binnen het kader 
van de Wet gemeenschappelijke regelingen.  
 
3.1. Machts- en afhankelijkheidsrelaties en de formele structuur van het 
netwerk 
 
In veel analyses over regionale beleidsvoering richt de aandacht zich op de af-
hankelijkheidsrelaties binnen regionale netwerken, waarbij de vraag of regionaal 
beleid tot stand komt in het bijzonder in verband wordt gebracht met de wijze 
waarop de doelstellingen van gemeenten zich tot elkaar verhouden. Zo wordt het 
verschil in de intensiteit van intergemeentelijke samenwerking op het terrein van 
zorgtaken en sturingsvraagstukken toegeschreven aan een verschil in het soort 
Een theoretisch model 
 
 
39 
interdependenties dat een rol speelt. Er wordt bijvoorbeeld van uitgegaan dat 
kleine gemeenten in de kern gelijkgerichte doelstellingen hebben bij samenwer-
king op het terrein van zorgtaken: zij hebben een gemeenschappelijk belang bij 
het creëren van goede en betaalbare voorzieningen, die vaak alleen te realiseren 
zijn door middel van samenwerking.131 Bij regionale sturingsvraagstukken 
wordt juist de tegenovergestelde veronderstelling gehanteerd. Omdat het bij 
regionale planning en ordening gaat om de verdeling van schaarse goederen en 
van ongewenste lasten domineren competitieve interdependenties. Dat maakt 
samenwerking onmogelijk of heeft - op zijn best - een negatief effect op de 
slagvaardigheid van het regionaal bestuur.132 
Verschillen in regionale beleidsvoering met betrekking tot vraagstukken van 
ordening en sturing worden wel verklaard uit verschillen in de intensiteit van 
interdependenties. Omdat tegenstellingen in stedelijke agglomeraties scherper en 
complexer zijn, zou samenwerking daar moeilijker op gang komen dan in andere 
gebieden waar vraagstukken van ordening en sturing spelen.133 
Het ontbreken van regionale beleidsvoering wordt daarnaast in verband gebracht 
met terughoudendheid van gemeenten om afhankelijkheidsrelaties aan te gaan, 
waarbij zij in een ondergeschikte positie terecht kunnen komen. Omdat kleinere 
gemeenten bevreesd zijn voor de overheersing door de grotere gemeente in een 
regio, zou dat hun bereidheid om samenwerkingsarrangementen aan te gaan in 
de regio verminderen.134 
 
Analyses die de nadruk leggen op de afhankelijkheidsconstellatie in het netwerk 
als verklaring voor kenmerken van regionale beleidsvoering monden uit in twee 
soorten oplossingen. De eerste omvat het versterken van het verticale karakter 
van het netwerk. Het in het leven roepen van een stadsprovincie of een andere 
vorm van zelfstandig regionaal bestuur vormt daarvan een voorbeeld. Het leidt 
tot een ingrijpende wijziging van de formele structuur van het netwerk, omdat 
daarmee een bestuurlijke instantie wordt aangewezen die verantwoording krijgt 
voor regionale beleidsvoering en die daartoe wordt bekleed met bestuursmidde-
len. Het impliceert dat (nieuwe) afhankelijkheidsrelaties worden geschapen 
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 Dit laat uiteraard onverlet dat de belangen van gemeenten kunnen (en zullen) uiteen-
lopen waar het gaat om inhoud en de vormgeving van het zorgaanbod en de verdeling 
van de kosten. 
132
 Zie o.m. Derksen e.a. 1990, p. 11-15. Vergelijk ook welvaartstheoretische beschou-
wingen van bijv. Toonen (1990) en Ten Klooster (1992). 
133
 SGBO 1991, p. 87; De Raad voor het Binnenlands Bestuur maakt bijvoorbeeld een 
onderscheid tussen agglomeratieproblematiek en stadsgewestelijke problematiek, die 
naar hun aard niet verschillen, maar waarbij de agglomeratieproblematiek zich kenmerkt 
door een "cumulatie van en concentratie" van samenhangen en corresponderende belan-
gentegenstellingen. Raad voor het Binnenlands Bestuur 1989, p. 19. 
134
 Doeschot 1987, p. 184. 
De bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
 
 
40 
tussen de gemeenten en de regionale bestuursinstantie, waarin deze laatste over 
hulpbronnen beschikt die in het interbestuurlijk verkeer kunnen worden ingezet. 
Het precieze karakter van de afhankelijkheidsrelaties tussen gemeenten onder-
ling verliest daarmee aan gewicht: of regionaal beleid tot stand komt is niet af-
hankelijk van de vraag of gemeenten gelijkgerichte doelstellingen hebben, maar 
van de vraag hoe de doelstellingen van de regionale instantie en de gemeenten 
zich tot elkaar verhouden, en of de regionale instantie in geval van tegengestelde 
doeleinden over voldoende bestuursmiddelen beschikt om medewerking te ver-
krijgen van gemeenten voor de realisatie van regionaal beleid. Ook het toeken-
nen van de bevoegdheid aan het provinciaal bestuur om aan gemeenten aanwij-
zingen te geven met betrekking tot beslissingen van een samenwerkingsverband 
is op te vatten als een versterking van de verticale structuur van het netwerk, zij 
het dat zij duidelijk minder ingrijpend is dan de instelling van een stadsprovin-
cie.  
 
De tweede soort oplossingen behelst de uitvaardiging van bepaalde regels die 
ertoe leiden dat, met behoud van het horizontale karakter van het netwerk, we-
derkerige of symbiotische interdependenties ontstaan tussen de gemeenten. Dit 
kan plaats vinden door voor gemeenten een gemeenschappelijk belang te schep-
pen bij samenwerking in de vorm van premies of sancties. Voorstellen die in dit 
verband zijn gedaan betreffen onder meer het verstrekken van financiële bijdra-
gen voor samenwerking die aan bepaalde voorwaarden voldoet, decentralisatie 
van bepaalde taken en bevoegdheden, de vermindering van toezicht en een voor-
rangsbehandeling in procedures, dit alles op voorwaarde dat gemeenten geza-
menlijk beleid voeren.135 Een ander voorstel behelst de introductie van een type 
gemeenschappelijke regelingen waarbij gemeenten die door regionale besluiten 
onevenredig worden getroffen schadeloos worden gesteld, en gemeenten die 
weigeren medewerking te verlenen aan de uitvoering van een meerderheidsbe-
sluit van de samenwerkende gemeenten een boete krijgen opgelegd.136  
Kenmerkend voor deze tweede oplossingsstrategie is dat getracht wordt interac-
tiepatronen te beïnvloeden door een wijziging van de interdependenties met 
behoud van de hoofdlijnen van de formele structuur van het netwerk. 
 
3.2. Formele regels ter structurering van interacties  
 
Het principe van vrijwillige samenwerking dat ten grondslag ligt aan de Wet 
gemeenschappelijke regelingen is in algemene zin altijd overeind gebleven. 
Tegelijkertijd is het belang van samenwerking met betrekking tot bepaalde taken 
zo hoog ingeschat dat er in een aantal gevallen voor gekozen is om samen-
werking verplicht te stellen. Hierbij is dus sprake van een direct verband tussen 
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 SGBO 1991, p. 130. 
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 Derksen e.a. 1990, p. 24-25. 
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de uitvaardiging van formele regels en het teweeg brengen van interacties in het 
netwerk. 
In een deel van de beschouwingen over intergemeentelijke samenwerking gaat 
het niet in zozeer om de vraag of regionale beleidsvoering wel of niet tot stand 
komt, maar om bepaalde gebreken van regionale beleidsvoering te identificeren, 
verklaren en bestrijden. Een van de bezwaren die tegen intergemeentelijke sa-
menwerking onder de Wet Gemeenschappelijke Regelingen 1950 werd inge-
bracht, was het gebrek aan integraal bestuur op regionaal niveau. Dit werd in 
verband gebracht met het ontbreken van regels ter ordening van de samenwer-
king. Het stond gemeenten immers vrij steeds met verschillende buurgemeenten 
samen te werken.137 De gebrekkige democratische legitimiteit van het regionaal 
bestuur werd direct teruggevoerd op het ontbreken van constituerende regels met 
betrekking tot de verhouding tussen de besturen van de openbare lichamen en de 
raden van de deelnemende gemeenten. Bij afwezigheid van dergelijke regels 
ontbeerden veel gemeenschappelijke regelingen voorzieningen voor informatie 
en verantwoording aan de gemeenteraden.138  
In overeenstemming met het karakter van deze analyses werden oplossingen ge-
zocht in de uitvaardiging van regels die interacties tussen de gemeenten direct 
structureren. De verplichting tot bundeling en integratie van gemeenschappelijke 
regelingen en de regels met betrekking tot informatieverstrekking en  verant-
woording door samenwerkingsverbanden aan de raden van de deelnemende 
gemeenten - beide nieuwe elementen van de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen 1985 - zijn voorbeelden van directe structurering van interacties. In termen 
van ons theoretisch model gaat het hier dus om de directe relatie tussen de for-
mele regels en interactiepatronen.  
 
3.3. Culturele regels en regionale beleidsvoering 
 
Gebreken in regionale beleidsvoering worden ook verklaard vanuit de interbe-
stuurlijke cultuur, al is deze invalshoek binnen de beschouwingen over interge-
meentelijke samenwerking het minst ontwikkeld en zijn de bevindingen niet 
eenduidig. In een aantal analyses wordt een bestuurlijke cultuur die zich ken-
merkt door een gebrek aan vertrouwen en door animositeit tussen gemeenten 
aangemerkt als een centrale oorzaak vormen voor het stagneren van interge-
meentelijke samenwerking, in het bijzonder in stedelijke agglomeraties.139 
Daarnaast treft men ook onderzoek aan waaruit naar voren komt dat de invloed 
van bestaande samenwerkingstradities beperkt is.140 In verschillende analyses 
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 Memorie van Toelichting bij het ontwerp van de Wet gemeenschappelijke regelingen 
1985.  
138
 Traag 1993, p. 45. 
139
 Raad voor het Binnenlands Bestuur 1989, p. 37; SGBO 1991, p. 86. 
140
 Doeschot e.a. stelden vast dat er geen direct verband was tussen bestaande samen-
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die aandacht besteden aan de invloed van de bestaande interbestuurlijke cultuur 
worden deze overigens direct teruggevoerd op afhankelijkheidsverhoudingen in 
het netwerk, i.c. tegenstellingen tussen gemeenten.141  
In overeenstemming met deze visie op de betekenis van de cultuur voor het 
interactieverloop in regionale netwerken zijn er weinig of geen pleidooien om de 
cultuur zelf als aangrijpingspunt te nemen voor de oplossing van het regionale 
vraagstuk.142 Oplossingen worden bijvoorbeeld gezocht in de uitvaardiging van 
formele regels die de afhankelijkheidsrelaties in het netwerk wijzigen in de ver-
wachting dat daarvan een positieve invloed uitgaat op de interbestuurlijke cul-
tuur.143  
 
3.4. Resumerend 
 
Ons theoretisch model stelt ons in staat om beschouwingen die trachten gebre-
ken in regionale beleidsvoering te verklaren en die daarvoor oplossingen aan-
dragen, te ordenen. Het geheel overziend vallen verschillende zaken op. 
In de eerste plaats zijn verklaringen veelal monocausaal: zij richten zich in het 
bijzonder op de afhankelijkheidsrelaties, op het ontbreken van formele structure-
rende regels of op de interbestuurlijke cultuur. Beschouwingen over het onder-
linge verband tussen verschillende factoren, over het functioneren van bestuur-
lijk netwerk naar de verschillende onderscheiden dimensies zijn schaars.144  
                                                                                                                                  
werkingstradities en het succes van de bundeling van gemeenschappelijke regelingen die 
voortvloeide uit de Wet gemeenschappelijke regelingen 1985. Zij constateerden wel dat 
tradities van nauwe samenwerking belemmerend werkten indien gemeenschappelijke 
regelingen moesten worden ontwikkeld voor een nieuw gebied met een gewijzigde sa-
menstelling van gemeenten. Doeschot e.a. 1987, p. 168-169. 
141
 Door het SGBO wordt het gebrek aan onderling vertrouwen teruggevoerd op de grote 
verschillen in omvang tussen de gemeenten. SGBO 1991, p. 86. Derksen e.a. leggen de 
nadruk op de structurele belangentegenstellingen die het ontstaan van een op samenwer-
king gerichte cultuur onwaarschijnlijk maken. Derksen e.a. 1990, p. 10.  
142
 Derksen e.a. beschouwen de vraag of het niet mogelijk is om de bestuurscultuur op 
een eenvoudige manier positief te beïnvloeden, zodat de gemeenten meer tot samenwer-
ken bereid zijn, naïef. "Was die cultuur maar zo eenvoudig te verbeteren!" Derksen e.a. 
1990, p. 13. 
143
 Derksen e.a. gaan ervan uit dat indien men erin slaagt door de specifieke inrichting 
van gemeenschappelijke regelingen een gemeenschappelijk belang te creëren bij samen-
werking, dit ook zijn effecten zal hebben op de cultuur. "Zo zullen beslissingen genomen 
gaan worden in een sfeer waarin alle partijen zich verantwoordelijk (zijn gaan) voelen 
voor de regionale problemen." Derksen e.a. 1990, p. 24-25. 
144
 Een enkele uitzondering (Derksen e.a. 1990) werd hierboven reeds vermeld. Huizen-
ga 1993 besteedt uitdrukkelijk aandacht aan de relatie tussen formele structuur, afhanke-
lijkheidsverhoudingen en culturele regels. Zijn studie is echter vooral methodologisch 
van aard. 
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In de tweede plaats geldt – wij signaleerden het reeds in het voorgaande hoofd-
stuk - dat waar oplossingen worden aangedragen dit veelal gebeurt op een be-
scheiden empirisch fundament. Talrijk zijn de pleidooien om meer verticale 
elementen in de bestuurlijke netwerken aan te brengen, door de provincie met 
bepaalde bevoegdheden te bekleden of door nieuwe regionale bestuursorganen 
in het leven te roepen. Daarnaast treft men voorstellen aan om via uitvaardiging 
van bepaalde regels de afhankelijkheidsverhoudingen tussen gemeenten te wij-
zigen. Al deze pleidooien stoelen echter grotendeels op onbewezen veronderstel-
lingen over de effectiviteit van de betreffende ingrepen in het bestuurlijk stelsel. 
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Hoofdstuk 3 
Het onderzoek 
 
 
 
 
 
1. Inleiding 
 
Dit hoofdstuk bevat een omschrijving van het object en een verantwoording van 
de uitvoering van het empirisch onderzoek dat ten grondslag ligt aan deze stu-
die. Het onderzoek vond plaats op het terrein van de volkshuisvesting. In de 
afgelopen decennia ontwikkelde zich op dat terrein in toenemende mate een 
vraagstuk van regionale ordening en sturing. Op verschillende wijzen is getracht 
te voorzien in een adequate bestuurlijke vormgeving van dit vraagstuk. In een 
reeks projecten hebben wij de praktijk van regionale beleidsvoering in een groot 
aantal bestuurlijke netwerken onder verschillende condities onderzocht en geë-
valueerd. Wij gaan in dit hoofdstuk eerst in op de aard van het regionale vraag-
stuk op het terrein van de volkshuisvesting en op de bestuurlijke vormgeving 
van het beleid. De verscheidenheid aan gebruikte bestuursvormen is ten behoeve 
van de analyse gereduceerd tot vier bestuursmodellen, die verschillen represen-
teren in de formele structuur van de regionale netwerken. Voorts worden voor 
de evaluatie van de bestuursmodellen criteria ontwikkeld, die uitmonden in on-
derzoeksvragen. Tot slot wordt ingegaan op de concrete onderzoeksprojecten en 
op de bij de uitvoering van het onderzoek gebruikte strategieën, technieken en 
procedures.  
 
 
2. De casus volkshuisvesting  
 
2.1. Volkshuisvesting als regionaal vraagstuk 
 
Volkshuisvesting is lange tijd beschouwd als een vraagstuk dat in eerste aanleg 
tot de zorg van de gemeentelijke overheid behoorde en waarvoor het Rijk een 
aantal wettelijke kaders schiep. Dat komt duidelijk tot uitdrukking in de Wo-
ningwet 1901, die tot 1940 het belangrijkste wettelijk kader vormde voor de 
volkshuisvesting. De wet kende drie centrale objecten van regulering. Het eerste 
behelsde de kwaliteit van woningen. De wet verplichtte gemeenten tot het vast-
stellen en handhaven van een bouwverordening, waarin kwaliteitseisen voor 
woningen werden vastgelegd. Het Rijk achtte zich niet in staat algemene kwali-
teitsnormen te stellen en beschouwde dat als de eerste verantwoordelijkheid van 
de gemeente. Bouwverordeningen behoefden de goedkeuring van Gedeputeerde 
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Staten. Dit toezicht was echter bedoeld als waarborg voor een verantwoorde 
gemeentelijke regelgeving, niet als middel om gemeentelijk beleid inhoudelijk te 
sturen.145 
De Woningwet introduceerde als tweede element van overheidszorg de ruimte-
lijke ordening. De wet verplichtte gemeenten met meer dan 10.000 inwoners en 
snel groeiende gemeenten een uitbreidingsplan vast te stellen. In de visie van de 
wetgever was het ruimtelijk beleid een exclusief gemeentelijke taak. Hoewel 
zich spoedig na de inwerkingtreding van de wet kwesties van regionale ruimte-
lijke ordening aandienden, lag het naar het oordeel van de wetgever niet op de 
weg van de provincie om ter zake beleid te voeren. Provinciaal toezicht op ge-
meentelijke uitbreidingsplannen diende zich te beperken tot een oordeel over de 
doelmatigheid en het bewaken van de belangen van direct betrokken burgers.146 
Bij een wijziging van de Woningwet in 1931 werd de figuur van het streekplan 
geïntroduceerd, maar als plan van samenwerkende gemeenten.147 Pas na 1945 
wordt de regulering van bovengemeentelijke aspecten van ruimtelijke ordening 
een zaak van de provincie. 
Een derde centraal element van de Woningwet 1901 bestond uit een regeling 
van overheidsuitgaven voor de volkshuisvesting. De wet gaf gemeenten de be-
voegdheid activiteiten in het kader van de volkshuisvesting te ontwikkelen en 
financieren dan wel voorschotten of bijdragen aan woningcorporaties te ver-
strekken.148 Tot aan 1945 was er op bovenlokaal niveau geen sprake van plan-
ning van de woningbouw. Particuliere bouwondernemers, woningbouwcorpora-
ties en gemeenten namen initiatieven om te voorzien in de lokale woningbehoef-
te. Het Rijk wachtte in beginsel de aanvragen om geldelijke steun voor de wo-
ningbouw af. Wel trachtte men van rijkszijde incidenteel de bouw van woningen 
te stimuleren door aanpassing van de wijze en hoogte van steunverlening. Een 
en ander had tot gevolg dat zich grote schommelingen voordeden in de produc-
tie. Van systematische afstemming van de productie op de woningbehoefte was 
geen sprake.149  
Pas na 1945 werd stelselmatig nagedacht over de planning van de woningbouw. 
Het Rijk was daarbij de centrale actor. De Wederopbouwwet droeg de verant-
woordelijke minister op jaarlijks een rijkswoningbouwprogramma vast te stellen 
en daarbij inzicht te verschaffen in de woningbehoefte. Deze centrale program-
mering van de woningbouw was er aanvankelijk vooral op gericht om - binnen 
                                                        
145
 Heering 1967, p. 88-89. 
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 Mastop 1984, p. 31-32; De Ridder 1990, p. 15-16. 
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 Artt. 45 en 46 van de Woningwet 1931. 
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 Blijkens de toelichting op de wet was de uitdrukkelijke formulering van deze be-
voegdheid nodig omdat zij in de praktijk omstreden was. Dat uitte zich onder meer in het 
feit dat colleges van Gedeputeerde Staten niet genegen waren aan gemeentelijke uitgaven 
in het belang van de volkshuisvesting goedkeuring te verlenen. Heering 1967, p. 114. 
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 Heering 1967, p. 170; Nycolaas 1974, p. 34-46.  
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het gegeven van een groot en generiek woningtekort - tot een goede afstemming 
van de productie op de schaarste aan arbeid en materialen en op de beschikbare 
overheidsfinanciën te komen.150 In dat kader was voor elk bouwproject vooraf-
gaande goedkeuring vereist, goedkeuring die afhankelijk van de omstandighe-
den op de bouwmarkt meer of minder ruimhartig werd verleend.151 Toen men in 
1962 tot het inzicht kwam dat het woningtekort - overigens wel gemeten naar 
nieuwe maatstaven - nog even groot was als in 1947, werden de bouwinspan-
ningen sterk vergroot en werden de woningbouwprogrammering en de verdeling 
van financiële middelen er vooral op gericht zoveel mogelijk productie te reali-
seren. Bouwen waar mogelijk is, werd het motto.152 
De centrale programmering van de woningbouw werd in de periode tussen 1947 
en 1970 gebaseerd op het zogenaamde statistisch woningtekort. Daaronder be-
greep men het verschil tussen de bestaande woningvoorraad en de woningbe-
hoefte, opgevat als het aantal zelfstandigen en gezinnen dat volgens een bepaal-
de definitie recht had op zelfstandige woonruimte. In de loop van de jaren zestig 
ontstond het inzicht dat niet het statistisch woningtekort, maar de feitelijke wo-
ningbehoefte de basis zou moeten vormen voor de programmering van de wo-
ningbouw. Deze gedachte was mede ingegeven door het feit dat zich een partiële 
verzadiging van de woningmarkt aandiende en dat de rijksprogramma’s in af-
nemende mate leidden tot realisatie van woningen, omdat verdeling van rijks-
subsidies niet aansloot bij de initiatieven op lokaal niveau.153 
Om de woningbehoefte te kunnen vaststellen was woningmarktonderzoek nodig. 
En daarbij ging men ervan uit dat de woningmarkt niet een lokaal, maar een 
regionaal verschijnsel was. Regionaal woningmarktonderzoek zou ook moeten 
uitmonden in lokale en regionale meerjarenplannen voor de woningbouw, geba-
seerd op reële bouwmogelijkheden en de zo nauwkeurig mogelijk vastgestelde 
regionale vraag naar woningen. Het ministerie van VRO stelde subsidies be-
schikbaar aan gemeenten om regionaal woningmarktonderzoek te laten uitvoe-
ren. Daarnaast kondigde het ministerie aan dat men bij de verdeling van rijks-
steun voor de woningbouw rekening zou gaan houden met de lokale én de regi-
onale woningbehoefte.154  
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 Heering 1967, p. 171,  Van Otterloo 1981, p. 328. 
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 Heering 1967, p. 172-174. 
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 Van Otterloo 1981, p. 329. 
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 Van Otterloo 1981, p. 329. 
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 Dit gebeurde onder meer bij de instelling van de Adviescommissies Verdeling Rijks-
steun Woningbouw in 1970. Deze commissies - één per provincie - bestonden uit verte-
genwoordigers van verschillende departementen, van de provincie en van gemeenten. Zij 
werden in het leven geroepen om de verdeling van rijkssubsidies beter af te stemmen op 
de woningbehoefte en op de uitvoeringsmogelijkheden. Zie Van Otterloo 1981, p. 340. 
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Na een periode waarin het Rijk bij 
de programmering van de woning-
bouw het voortouw nam, werd na 
1970 meer ruimte geschapen voor 
planning van onderaf. Tegelijker-
tijd werd echter aan de gemeenten 
duidelijk gemaakt dat men daarbij 
verder moest kijken dan de gren-
zen van de eigen gemeente. Het 
concept van de regionale woning-
markt maakt sindsdien een onlos-
makelijk onderdeel uit van het 
denken over volkshuisvestings-
beleid. Als men spreekt over de 
woningmarkt, dan wordt daarmee 
steeds de regionale woningmarkt 
bedoeld. De basisgedachte is dat 
de planning van woningbouw 
wordt afgestemd op de regionale 
woningbehoefte. Daarbij wordt 
een onderscheid gemaakt naar de 
kwantitatieve, d.i. het aantal wo-
ningen, en de kwalitatieve woning-
behoefte, d.i. de soort woningen 
(prijsklasse, laagbouw of hoog-
bouw et cetera) waaraan behoefte bestaat.  
 
In de loop der jaren is aan steeds meer elementen van volkshuisvestingsbeleid 
een regionaal karakter toegeschreven. Een eerste toevoeging ziet men weerspie-
geld in beleidsnota’s die verschijnen rond 1980, wanneer een nieuw, meer de-
centraal stelsel voor de planning en subsidiëring van de woningbouw in de stei-
gers wordt gezet. Daarin wordt verwezen naar beleid op het terrein van de 
woonruimteverdeling. De regionale planning van de uitbreiding van de woning-
voorraad zou moeten worden ondersteund door regionaal woonruimtebeleid. Dat 
betekent bijvoorbeeld dat een gemeente haar grenzen niet sluit voor woningzoe-
kenden vanuit de regio, indien nieuwbouw in die gemeente (mede) bedoeld is 
voor woningzoekenden uit buurgemeenten, en dat in voorkomende gevallen bij 
de verlening van een woonvergunning slechts als eis wordt gesteld dat een wo-
ningzoekende sociaal of economisch gebonden is aan de regio.155  
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 In de Woonruimtebeschikking 1974 werden nadere regels gesteld inzake het stellen 
van de eis van economische gebondenheid. Op bijlage I bij dit besluit werden regio’s 
aangewezen, die bij de verlening van een woonvergunning slechts de eis van economi-
‘Alleen op het niveau van de woning-
markt kan men gedegen inzicht krijgen 
in de woningbehoefte. Daarbij kan 
men bovendien goed rekening houden 
met de migratiebewegingen binnen de 
woningmarkt. Een woningzoekende 
kijkt in het algemeen niet alleen naar 
zijn of haar gemeente, maar ook naar 
aangrenzende gemeenten. De gemeen-
telijke activiteiten zullen niet in strijd 
mogen zijn met de belangen van deze 
woningmarkt. […] Ook over de woon-
ruimteverdeling zullen (regionale) 
afspraken nodig zijn om tot een doel-
matige verdeling te komen. [De] wo-
ningmarkt zou de belangrijkste plan-
ningsingang voor de volkshuisvesting 
moeten zijn.’ 
Uit: Decentralisatie van de volkshuis-
vesting. Wenselijkheden, mogelijkhe-
den en problemen, ministerie VRO, 
1979, p. 29 en 32. 
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Een verdere verbreding van het concept regionaal volkshuisvestingsbeleid wordt 
gemarkeerd door de beleidsnota Volkshuisvesting in de jaren negentig.156 Deze 
nota laat zien dat in de loop van de jaren tachtig de aandacht is verschoven van 
de uitbreiding van de woningvoorraad naar het beheer van de bestaande wo-
ningvoorraad. In de visie van de beleidsmakers krijgt de woningbehoefte steeds 
meer een kwalitatief karakter. Tekorten doen zich in toenemende mate voor op 
specifieke delen van de markt, terwijl op andere delen van de markt over-
schotten optreden. In het bijzonder wordt de aandacht gevestigd op de zo-
genaamde scheefheid. Hieronder wordt verstaan dat sommige groepen burgers te 
goedkoop wonen in relatie tot hun inkomen en andere te duur. Daardoor komt 
objectsubsidie ten goede van groepen die dat gezien hun inkomen niet nodig 
zouden hebben, terwijl tegelijkertijd het beroep op individuele huursubsidie 
groter is dan strikt noodzakelijk.157 
Verbetering en aanpassing van de bestaande woningvoorraad, een gericht door-
stromingsbeleid en strategische toevoeging van nieuwe woningen zouden er 
samen voor moeten zorgen dat het aanbod als geheel wordt afgestemd op de 
gedifferentieerde vraag. In dit verband spreekt men van integraal volkshuisves-
tingsbeleid, d.i. een samenhangend beleid met betrekking tot het beheer van de 
bestaande woningvoorraad, nieuwbouw en woonruimteverdeling. Aangezien de 
woningmarkt een regionaal karakter heeft, zou integraal volkshuisvestingsbeleid 
op het niveau van de regio gestalte moeten krijgen. 
Regionaal volkshuisvestingsbeleid behelst vraagstukken van ordening en stu-
ring. Het veronderstelt dat wordt aangegeven op welke wijze, in het licht van de 
situatie op de regionale woningmarkt, schaarse goederen als ruimte en geld in 
welke gemeente worden ingezet voor nieuwbouw en aanpassing en verbetering 
van de bestaande woningvoorraad. Het veronderstelt beleid waarin maatregelen 
van gemeenten binnen een regio met betrekking tot de verdeling van de woning-
voorraad op elkaar worden afgestemd. Regionaal volkshuisvestingsbeleid vergt 
bovengemeentelijke besluitvorming. 
 
2.2.  De bestuurlijke vormgeving van regionaal volkshuisvestingsbeleid 
 
Toen rond 1980 de idee ingang vond dat de planning van het aantal en de soort 
nieuw te bouwen woningen het best plaats zou kunnen vinden op regionaal ni-
veau, zocht men tevens naar een daarvoor adequate bestuursvorm. In eerste 
instantie werd de idee gelanceerd dat de planning van de volkshuisvesting op het 
niveau van de woningmarkt zijn beslag zou moeten krijgen in zogenaamde Re-
                                                                                                                                  
sche binding aan de regio mochten stellen, niet de eis van economische binding aan de 
gemeente. 
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 Nota Volkshuisvesting in de jaren negentig, TK 1988-1989, 20 691, nrs. 2 en 3. 
157
 Deze analyse treft men aan in: Volkshuisvesting in de jaren negentig, brief van de 
staatssecretaris van VROM, d.d. 2 mei 1990, TK 1989-1990, 20 691, nr. 9. 
De bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
 
 
50 
gionale Volkshuisvestingscommissies.158 Hieronder verstond men commissies 
bestaande uit vertegenwoordigers van het Rijk, de provincie en van gemeenten 
in het gebied. Een Regionale Volkshuisvestingscommissie zou zich buigen over 
een regionaal plan en zou gemeentelijke volkshuisvestingsplannen daaraan toet-
sen. Uitspraken over de politieke verantwoordelijkheid voor de vaststelling van 
een regionaal plan en over de functie van zo’n plan voor de verdeling van wo-
ningbouwsubsidies werden niet gedaan. In de geest van de tijd werd de visie op 
de verhouding tussen de verschillende betrokken overheden getekend door de 
notie van complementair bestuur: het ging erom gezamenlijk tot beleidsvorming 
te komen.159 
De idee van Regionale Volkshuisvestingscommissies als onderdeel van een door 
het Rijk ontworpen planningsstelsel was geen lang leven beschoren. Een aantal 
geraadpleegde adviseurs (de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening, de 
Raad voor de Territoriale Decentralisatie, de Harmonisatieraad Welzijnsbeleid, 
de VNG en het IPO) pleitte voor een duidelijke scheiding van verantwoordelijk-
heden tussen het Rijk, de provincie en de gemeenten. Voor zover commissies in 
het leven moesten worden geroepen, zouden deze gekoppeld moeten worden aan 
een bepaalde bestuurslaag, zodat duidelijkheid zou bestaan over de politieke 
verantwoordelijkheid. Men zag bij de instelling van Regionale Volkshuisves-
tingscommissies een ongewenst bestuurlijk tussenniveau ontstaan. Dat werd 
strijdig geacht met het vrijwel gelijktijdig in ontwikkeling zijnde algemene be-
leid met betrekking tot de bestuurlijke organisatie.160 In dat beleid werd afstand 
genomen van alle voorstellen voor de invoering van gewesten en provincies-
nieuwe-stijl. De regionale problematiek zou langs de weg van vrijwillige inter-
gemeentelijke samenwerking moeten worden opgelost.161 Daarnaast zou de 
positie van gemeenten en provincies worden versterkt door middel van decentra-
lisatie.162 Binnen deze nieuwe algemene visie op de inrichting van het openbaar 
bestuur pasten complementaire bestuursvormen die zich zouden kunnen ontwik-
kelen tot een zelfstandige vierde bestuurslaag niet. 
Het departement had moeite een alternatief te vinden om bestuurlijk vorm te 
geven aan de regionale planning van de volkshuisvesting. Een aantal adviesor-
ganen pleitte voor een versterking van de rol van de provincie in het bestuurlijk 
stelsel voor de volkshuisvesting, maar het departement wilde daaraan slechts in 
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 Ministerie van VRO, Notitie Decentralisatie, 1979, p. 36-37. 
159
 Bij de uiteenzetting over de Regionale Volkshuisvestingscommissies verwijst men 
ook expliciet naar het rapport Complementair bestuur verkend (1977); Ministerie van 
VRO, Notitie Decentralisatie, 1979, p. 37. 
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 Nota Standpuntbepaling Decentralisatie, TK 1980-1981, 16736, nrs. 1-2, p. 29-30. 
161
 Het afscheid van bestuurseenheden op de schaal van de regio werd verwoord in de 
Nota Organisatie binnenlands bestuur, TK 1982-1983, 17944, nr. 1. 
162
 Beleidsvoornemens met deze strekking werden opgenomen in de Decentralisatienota, 
TK 1980-1981, 19492, nrs. 1-2 en het Decentralisatieplan, TK 1982-1983, 19492, nr. 8. 
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beperkte mate toegeven. De provincie kreeg de bevoegdheid een bindend advies 
uit te brengen over de toewijzing van woningbouwsubsidies aan de gemeenten. 
Dat was met name ingegeven door de overweging dat de provincie in staat zou 
zijn de realiseerbaarheid van gemeentelijke plannen te beoordelen. Voor een 
zelfstandige provinciale rol op het terrein van de volkshuisvesting zag men geen 
ruimte, bevreesd als het departement was dat volkshuisvestingsbeleid onderge-
schikt zou worden gemaakt aan beleid op het terrein van de ruimtelijke orde-
ning.163 
In deze minimale opvatting ten aanzien van de rol van de provincie in het stelsel 
paste evenmin dat de provincie verantwoordelijkheid zou gaan dragen voor de 
planning van de volkshuisvesting op regionaal niveau. Wel werd de provincie 
uitgenodigd bij haar advisering omtrent de verdeling van subsidies “aandacht te 
besteden aan samenhangen op het niveau van de woningmarkt”.164 Deze vage 
omschrijving van de provinciale rol met betrekking tot de planning op het ni-
veau van de woningmarkt werd niet verder uitgewerkt. De idee van regionale 
volkshuisvestingsplannen die als toetsingskader voor gemeentelijk beleid kon-
den dienen, keerde niet terug. 
 
In 1985 werd het nieuwe stelsel voor de planning van de volkshuisvesting gene-
riek ingevoerd. Bij een wijziging van de Woningwet werd ook de rol van de 
provincie bij de besluitvorming over toewijzing van subsidies wettelijk veran-
kerd. Een aparte voorziening voor de bestuurlijke vormgeving van regionaal 
volkshuisvestingsbeleid werd niet getroffen. Het belang van de ontwikkeling 
van dergelijk beleid werd wel uitgedragen, maar voor het overige verliet het 
Rijk zich op initiatieven van gemeenten om daaraan via vrijwillige samen-
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 Dat volkshuisvestingsbeleid niet ondergeschikt mocht worden aan beleid op het ter-
rein van de ruimtelijke ordening was bij de aanvang van de decentralisatieoperatie ge-
formuleerd als een van de uitgangspunten. Derde rapport van de Werkgroep Volkshuis-
vestingsplannen, 1979, p. 47-48. Toen uit een proef met het nieuwe planningsstelsel 
bleek dat op provinciaal niveau ruimtelijk beleid de belangrijkste grondslag was voor de 
toewijzing van subsidiecontingent aan gemeenten, reageerde de top van het departement 
ontstemd. Als de provincies hun bevoegdheid op die manier gebruikten moest hun rol 
nog maar eens worden heroverwogen. Het wantrouwen ten opzichte van de provincie 
weerspiegelde zich ook in de discussie omtrent het secretariaat van de nieuwe Provincia-
le Commissie voor de Volkshuisvesting. Het departement wilde het secretariaat van die 
commissie laten bekleden door de het hoofd van de gedeconcentreerde rijksdienst, de 
Hoofd-Ingenieur Directeur Volkshuisvesting, die ook als secretaris fungeerde van de 
voorloper van de nieuwe commissie. Eén van de overwegingen daarbij was dat men de 
invloed van het Rijk op de toewijzing van subsidies wilde behouden. Fleurke e.a. 1985a, 
p. 76-80.  
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 Nota Standpuntbepaling Decentralisatie, TK 1980-1981, 16736, nrs. 1-2, p. 32. 
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werking vorm te geven, al dan niet langs de lijnen van de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen.165 
Binnen het nieuwe planningsstelsel hebben provincies zich in de loop van de 
jaren tachtig op verschillende manieren ingespannen om te bereiken dat regio-
naal volkshuisvestingsbeleid tot stand kwam. Voor een deel gebeurde dat door 
vrijwillige samenwerking tussen gemeenten te stimuleren. Voor een deel tracht-
ten provincies het regionale gat te vullen door zelf regionaal volkshuisvestings-
beleid te ontwikkelen. 
 
Het Rijk deed een nieuwe zet toen het Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 
werd afgekondigd. In de lijn van de nota Volkshuisvesting in de jaren negentig, 
waarin de noodzaak van een integrale aanpak op het niveau van de woningmarkt 
naar voren werd gebracht, voorzag de subsidieregeling in de instelling van regi-
onale budgethouders voor woningbouwsubsidies. Uitdrukkelijk doel hiervan 
was om de regionale beleidsontwikkeling te bevorderen en te bereiken dat fi-
nanciële middelen zouden worden ingezet tegen de achtergrond van de regionale 
volkshuisvestingsproblematiek.166 Vijf jaar na de introductie van de figuur van 
regionale budgethouders, wordt - mede ingegeven door het algemene beleid om 
attributie van taken en bevoegdheden aan intergemeentelijke samenwerkings-
verbanden en vormen van verplichte samenwerking terug te dringen - een ande-
re koers ingeslagen. Met ingang van het jaar 2000 krijgen 30 grote gemeenten 
direct van het Rijk een Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing toegewezen, 
dat onder meer objectsubsidies voor woningbouw en woningverbetering en loca-
tiegebonden subsidies omvat. De provincie fungeert onder het nieuwe stelsel als 
budgethouder voor de overige gemeenten.167 
 
 
3. Vier bestuursmodellen voor regionale beleidsvoering 
 
In de afgelopen vijftien jaar is op verschillende wijze getracht vorm te geven aan 
regionale beleidsvoering op het terrein van de volkshuisvesting. In de termen 
van ons theoretisch model zijn daarbij verschillende stelsels van formele regels 
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 Dat het ministerie het belang van regionaal volkshuisvestingsbeleid uitdroeg, blijkt 
onder meer uit het feit dat men verschillende onderzoeksprojecten liet uitvoeren naar 
intergemeentelijke samenwerking op het niveau van de woningmarkt, en dat regio’s 
waarin de regionale beleidsontwikkeling relatief sterk ontwikkeld was, als voorbeeld aan 
andere regio’s werden voorgehouden.  
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 Besluit Woninggebonden Subsidies 1995, Adviesaanvrage, p. 45. 
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 Brief van de minister en staatssecretarissen van VROM aan de Tweede Kamer, Inves-
teringsbudget stedelijke vernieuwing: uitwerking en invoeringstraject, TK 1998-1999, 
25427, nr. 19 en voorstel van Wet ter stimulering van integrale stedelijke vernieuwing, 
TK 1999-2000, 26884, nrs. 1-2. 
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van kracht geweest, die de hoofdtrekken bepaalden van de formele structuur van 
regionale bestuurlijke netwerken op het terrein van de volkshuisvesting. Deze 
stelsels van uitgevaardigde regels duiden wij aan met de term bestuursmodel. 
Daarmee wordt uitdrukking gegeven aan het feit dat het niet gaat om een toeval-
lige verzameling uitgevaardigde regels, maar om bewust ontworpen stelsels van 
samenhangende regels die beoogden vorm te geven aan regionale beleidsvoe-
ring. Wij onderscheiden vier bestuursmodellen.  
 
3.1. Het model van vrijwillige samenwerking  
 
Het eerste bestuursmodel dat wordt onderscheiden, is het model dat wordt vorm 
gegeven door de Wet gemeenschappelijke regelingen 1985. Dit model vindt zijn 
grondslag in de idee dat regionale beleidsvoering een zaak is van vrijwillige 
samenwerking tussen gemeenten. Het wettelijk regime constitueert bestuurlijke 
netwerken met een overwegend horizontaal karakter. De wet bevat een groot 
aantal formele regels die interacties tussen gemeenten direct structureren, maar 
deze zijn voor het merendeel voorwaardelijk: zij treden pas in werking indien 
gemeenten een gemeenschappelijke regeling aangaan. Zij betreffen onder meer 
de vormgeving van het bestuur van de openbare lichamen en de verhoudingen 
tussen de openbare lichamen en de afzonderlijke gemeenteraden.  
Het wettelijk regime kent daarnaast een beperkt aantal bepalingen die verticale 
elementen brengen in bestuurlijke netwerken die onder dit model ontstaan. De 
wet verplicht Provinciale Staten het provinciaal grondgebied in te delen in sa-
menwerkingsgebieden, te bevorderen dat gemeenten zoveel mogelijk op die 
schaal samenwerken en te bevorderen dat samenwerking plaats vindt binnen een 
overkoepelende gemeenschappelijke regeling. Bij de wijziging van de wet in 
1985 zijn de mogelijkheden voor het provinciaal bestuur om een gemeenschap-
pelijke regeling op te leggen verruimd.168  
Het bestuursmodel voor regionale beleidsvoering dat is vervat in de Wet ge-
meenschappelijke regelingen berust in de kern op vrijwillige samenwerking 
tussen gemeenten, waarbij aan de provincie de rol van algemeen toezichthouder 
is toebedeeld. De provincie heeft de opdracht om regionale beleidsvoering door 
gemeenten te bevorderen en is daartoe bekleed met de bevoegdheid om in be-
paalde gevallen samenwerking aan gemeenten op te leggen en aanwijzingen te 
geven. 
 
3.2. De provincie als regionale beleidsvoerder 
 
Het tweede bestuursmodel dat wij onderscheiden, betreft het model waarin regi-
onale beleidsvoering een zaak is van een zelfstandige bestuurlijke instantie op 
bovengemeentelijk niveau. Het stoelt op de analyse dat de problematiek van 
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ordening en sturing op regionaal niveau van dien aard is, dat zich tussen ge-
meenten in een regio structurele competitieve interdependenties voordoen, en 
dat deze regionale beleidsvoering langs de weg van intergemeentelijke samen-
werking belemmeren.  
Er bestaan twee varianten van dit model. In de eerste variant wordt regionale 
beleidsvoering toevertrouwd aan een zelfstandig bestuurslichaam op de schaal 
van de regio, i.c. een doe-provincie, een provincie-nieuwe-stijl of een stadspro-
vincie. Wij zullen deze variant verder aanduiden als de regionale provincie. 
Geen van de genoemde vormen van een regionale provincie is ooit ingesteld. De 
bestuurspraktijk kent echter wel een enkel voorbeeld van een bestuurslichaam 
met de kenmerken van een regionale provincie. In de tweede variant van het 
model treedt de klassieke provincie op als zelfstandige regionale beleidsvoerder. 
Hoewel deze variant nooit is uitgewerkt in wetgeving en pas sinds kort weer in 
de belangstelling staat,169 hebben provincies zich in de praktijk op het terrein 
van de volkshuisvesting opgeworpen als regionale beleidsvoerders. Aan de wer-
king van beide varianten besteden wij in deze studie aandacht. 
Kenmerkend voor het bestuursmodel is dat de provincie de verantwoordelijk-
heid draagt voor regionale beleidsvoering en daartoe wordt geëquipeerd met 
bepaalde bevoegdheden en bestuursmiddelen. Het kan daarbij gaan om zaken als 
de bevoegdheid bindende regionale plannen vast te stellen, de bevoegdheid fi-
nanciële middelen toe te wijzen aan gemeenten, de bevoegdheid regels te stellen 
aan de beleidsvoering door gemeenten en de bevoegdheid gemeenten aanwijzin-
gen te geven omtrent de uitvoering van taken. Daarmee worden bestuurlijke 
netwerken geconstitueerd met een verticaal karakter, waarbij regionale beleids-
voering de uitkomst is van interacties tussen gemeenten en de provincie. 
 
3.3. Het model van verplichte samenwerking  
 
Het derde bestuursmodel dat wordt onderscheiden, is het model van verplichte 
samenwerking. Daaronder verstaan wij een bestuursmodel waarbij regels wor-
den uitgevaardigd die gemeenten verplichten een gemeenschappelijke regeling 
aan te gaan of waarbij taken en bevoegdheden worden geattribueerd aan een 
openbaar lichaam van een samenwerkingsverband. De verplichting tot het aan-
gaan van een gemeenschappelijke regeling betreft in de regel taken die oor-
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 Vergelijk het Kabinetsstandpunt Vernieuwing Bestuurlijke Organisatie, 1995, p. 14-
16: Daarin wordt het voornemen uitgesproken om tot een herverkaveling over te gaan 
van taken en bevoegdheden die in de loop der jaren door het Rijk aan intergemeentelijke 
samenwerkingsverbanden zijn toegekend. Taken die naar hun aard bovenlokaal zijn 
moeten aan de provincies toevallen. In de Notitie inrichting en functioneren van het 
binnenlands bestuur (TK 1998-1999, 26 422, nr. 1, p. 17-18) spreekt de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties zich uit voor een versterking van de integre-
rende en arbitrerende rol van de provincies op regionaal niveau. 
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spronkelijk tot het gemeentelijk domein behoren. Voorbeelden hiervan zijn de 
verplichtingen tot samenwerking inzake de brandweer en het ambulancevervoer. 
De attributie aan een regionaal openbaar lichaam kan zowel betrekking hebben 
op taken en bevoegdheden van het Rijk en de provincie als op gemeentelijke 
taken en bevoegdheden. Een voorbeeld van het eerste betreft de instelling van 
regionale budgethouders voor woninggebonden subsidies. In de Kaderwet be-
stuur in verandering worden verschillende oorspronkelijk gemeentelijke taken 
en bevoegdheden opgedragen aan het regionaal openbaar lichaam.  
Hoewel de juridische vormgeving kan verschillen, is het resultaat dat een be-
stuursmodel ontstaat waarbij een regionaal openbaar lichaam op grond van wet-
geving is bekleed met taken en bevoegdheden. Via de uitvaardiging van regels 
die de interacties tussen gemeenten direct structureren, wordt getracht zeker te 
stellen dat gemeenten in het kader van een samenwerkingsverband regionaal 
beleid voeren. De ambities van de wetgever kunnen daarbij uiteraard verschillen 
per beleidsterrein en dat weerspiegelt zich in de aanwijzingen die de wetgeving 
bevat omtrent de uitoefening van taken en bevoegdheden. 
 
3.4. Het model van voorwaardelijke delegatie 
 
Het vierde bestuursmodel benoemen wij als het model van voorwaardelijke 
delegatie. Het betreft een model waarmee wordt beoogd de formele structuur 
van een netwerk zo in te richten dat op regionaal niveau wederkerige en/of sym-
biotische afhankelijkheidsrelaties ontstaan die een gunstige conditie vormen 
voor regionale beleidsvoering door samenwerkende gemeenten. Het model van 
voorwaardelijke delegatie houdt in dat delegatie plaats vindt van provinciale 
taken en bevoegdheden aan een regionaal samenwerkingsverband in ruil voor 
regionale beleidsvoering inzake daarmee samenhangende gemeentelijke ta-
ken.170 
De centrale gedachte hierbij is dat gemeenten een belang krijgen bij samenwer-
king, en dat daarmee impasses in de ontwikkeling van regionale samenwerking 
en beleidsvoering kunnen worden doorbroken. Verder beoogt het model de con-
dities voor integraal bestuur te verbeteren, doordat een aantal met elkaar samen-
hangende taken worden geconcentreerd bij één bestuursinstantie. Voorwaarde-
lijke delegatie wordt opgevat als de uitkomst van een ruiltransactie, waarbij de 
inhoudelijke randvoorwaarden en prestatie-eisen die gelden ten aanzien van 
uitvoering van provinciale en gemeentelijke taken op regionaal niveau voorwerp 
zijn van onderhandeling tussen de provincie en de gemeenten in een regio. Het 
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 Wij hebben dit model in 1990 in de provincie Zuid-Holland geïntroduceerd om de 
intergemeentelijke samenwerking in het verband van de Regionale Volkshuisvestings-
commissies te verbeteren (Fleurke e.a. 1990b, p. 75-76). De provincie Zuid-Holland 
heeft het model in de daaropvolgende jaren zowel op het terrein van de volkshuisvesting 
als op het terrein van de ruimtelijke ordening toegepast. 
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overeenkomstkarakter van het model impliceert dat de deelnemers kunnen be-
sluiten het arrangement op te zeggen indien zij van oordeel zijn dat het niet vol-
doet.  
 
 
4. Evaluatiecriteria 
 
Eerder in dit hoofdstuk lieten wij zien dat processen van maatschappelijke 
schaalvergroting ertoe hebben geleid dat op het terrein van de volkshuisvesting 
een vraagstuk van regionale sturing en ordening is ontstaan. In de afgelopen 
vijftien jaar zijn de vier hierboven onderscheiden bestuursmodellen toegepast 
om vorm te geven aan regionaal volkshuisvestingsbeleid. Wij evalueerden wer-
king ervan.  
Wij onderzochten het functioneren van Regionale Volkshuisvestingscommissies 
onder het regime van de Wet gemeenschappelijke regelingen 1985. Wij brachten 
de regionale beleidsvoering van het Openbaar Lichaam Rijnmond en van de 
provincie Zuid-Holland in kaart, voorbeelden van de twee varianten van het 
model van de provincie als regionale beleidsvoerder. Verder vond een evaluatie 
plaats van het regionaal budgethouderschap Woninggebonden Subsidies, een 
toepassing van het model van verplichte samenwerking. Ten slotte evalueerden 
wij in de provincie Zuid-Holland de voorwaardelijke delegatie van provinciale 
bevoegdheden op het terrein van de volkshuisvesting aan intergemeentelijke 
samenwerkingsverbanden. 
Het empirisch onderzoek stelt ons in staat een vergelijkende analyse uit te voe-
ren van regionale beleidsvoering in bestuurlijke netwerken die werden geregeerd 
door de vier bestuursmodellen. Het gaat er daarbij om vast te stellen welke regi-
onale beleidsvoering resulteert en welk verband er bestaat tussen de resultaten, 
de interacties in het bestuurlijk netwerk en de kenmerken van het netwerk, zoals 
die vorm krijgen binnen het betreffende bestuursmodel. Voor de beoordeling 
van de resulterende regionale beleidsvoering zijn criteria nodig. Algemene be-
oordelingscriteria die gelden voor elk stelsel van beleidsvoering zijn effectivi-
teit, democratische legitimatie en efficiëntie.171 In onze beoordeling betrekken 
wij alleen de twee eerst genoemde criteria. In de empirische studies werd om 
praktische redenen niet stelselmatig aandacht besteed aan de efficiëntie van de 
beleidsvoering.172  
                                                        
171
 Vergelijk bijv. Instituut voor Bestuurswetenschappen 1975, p. 239 e.v., waarin deze 
drie elementen zijn gevat onder het begrippenpaar democratie en doelmatigheid. 
172
 Dit gebeurde wel in de studie naar het regionaal budgethouderschap woninggebonden 
subsidies. Daarin werden voor elke onderzochte regio de besluitvormingskosten in kaart 
gebracht die gepaard gingen met de verdeling en het beheer van subsidiegelden. Verder 
werd nagegaan of in het kader van het budgetbeheer voorzieningen waren getroffen ten 
behoeve van de programma-efficiency. Fleurke e.a. 1996, resp. p. 61-68 en p. 55-59.    
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Effectiviteit 
Of sprake is van effectieve beleidsvoering wordt in deze studie afgemeten aan 
de vraag of bestuurlijke instanties besluiten nemen, beleid vaststellen, regelin-
gen treffen c.a. die op een of andere wijze vraagstukken van regionaal volks-
huisvestingsbeleid betreffen. Wij beoordelen niet de uiteindelijke maatschappe-
lijke effecten, maar beperken ons tot de uitkomsten van besluitvorming. De 
adequaatheid van het beleid in relatie tot het regionale vraagstuk van ordening 
en sturing van de volkshuisvesting wordt beoordeeld aan de hand van twee as-
pecten: slagvaardigheid en integraliteit. De keuze voor juist deze twee aspecten 
is ingegeven door de belangrijkste problemen die werden gesignaleerd met be-
trekking tot de werking van de Wet gemeenschappelijke regelingen 1950. Naast 
de gebrekkige democratische legitimatie werden het gebrek aan samenhang in 
de regionale beleidsvoering en het gebrek aan slagvaardigheid van het regionaal 
bestuur als belangrijkste bezwaren van dat stelsel gezien.173 
Onder slagvaardige beleidsvoering verstaan wij beleidsvoering die inhoudelijk 
relevant is voor het vraagstuk van regionale ordening en sturing op het terrein 
van de volkshuisvesting en waarin tijdig wordt ingespeeld op veranderingen in 
de regionale vraagstukken en daaraan gerelateerde bestuurlijke opgaven. Vraag-
stukken van regionale ordening en sturing vloeien voort uit interdependenties 
tussen maatschappelijke processen en activiteiten van bestuurlijke instanties. 
Sturing en ordening van maatschappelijke processen op de schaal van de regio 
impliceert dat keuzen worden gemaakt met betrekking tot de verdeling van 
schaarse goederen en van ongewenste lasten en dat activiteiten van bestuurlijke 
instanties op elkaar worden afgestemd. Adequate afstemming van bestuurlijke 
activiteiten in het kader van de ordening en sturing van maatschappelijke pro-
cessen kan alleen plaats vinden vanuit een bepaalde visie op de aard van het 
regionale vraagstuk en op de gewenste regionale ontwikkeling. 
De verdere operationalisatie van het begrip slagvaardigheid is afhankelijk van de 
bestuurstaak. Als gemeenten gezamenlijk een regionale huisvestingsverordening 
vaststellen mag daarvan worden verwacht dat een verband wordt gelegd met de 
regionale huisvestingsproblematiek, dat de regeling uitdrukking geeft aan be-
paalde prioriteiten die in dat verband worden gesteld en dat de regeling ook 
feitelijk tot afstemming leidt van de gemeentelijke beleidsvoering. Als een regi-
onaal budgethouder aan gemeenten financiële middelen toewijst voor de wo-
ningbouw wordt van slagvaardige beleidsvoering gesproken indien bij deze 
toewijzing op een of andere wijze een verband wordt gelegd met prioriteiten die 
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 Vergelijk de Memorie van Toelichting bij het voorstel van Wet bijzondere bepalingen 
provincie Rotterdam (februari 1995), waar integraal beleid en slagvaardig bestuur als 
centrale oogmerken worden geformuleerd. 
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vanuit regionaal perspectief worden geformuleerd en indien de toewijzing ade-
quaat inspeelt op zich wijzigende omstandigheden. 
Bij de evaluatie van de werking van de bestuurspraktijk onder de verschillende 
bestuursmodellen wordt per bestuurstaak die onderwerp is van studie vastgesteld 
wat aangemerkt wordt als slagvaardige beleidsvoering.  
Integrale beleidsvoering behelst beleidsvoering waarbij maatregelen in verschil-
lende sectoren op elkaar worden afgestemd ten behoeve van de aanpak van een 
bepaald maatschappelijk vraagstuk. Het vraagstuk van integrale beleidsvoering 
treedt op indien er een discrepantie bestaat of ontstaat tussen de organisatorische 
opdeling in het openbaar bestuur en de samenhang die vanuit beleidsoogpunt 
noodzakelijk wordt geacht.174 Een en ander impliceert dat de toets of sprake is 
van integrale beleidsvoering mede afhangt van de visie die men heeft op de 
aanpak van een maatschappelijk probleem. De vraag is of een bestuur er in 
slaagt om daar waar nodig samenhang aan te brengen tussen verschillende be-
leidssectoren.  
Eerder in dit hoofdstuk werd vastgesteld dat een toenemende behoefte is ont-
staan aan integraal volkshuisvestingsbeleid op regionaal niveau. Onder integraal 
beleid wordt in dit verband verstaan dat op enigerlei wijze samenhang wordt 
aangebracht tussen beleid met betrekking tot de omvang, de locatie en de sa-
menstelling van de nieuwbouwproductie, het beheer van de bestaande woning-
voorraad en de huisvesting van woningzoekenden. Wij vatten deze vraag ruim 
op. Het gaat zowel om de vraag of expliciet beleid wordt ontwikkeld, in welke 
vorm dan ook, waarin die samenhang tot uitdrukking komt, als om de vraag of, 
bij de afwezigheid van expliciet beleid, bij beslissingen ten aanzien van één 
aspect van volkshuisvesting op een of andere wijze rekening wordt gehouden 
met andere aspecten van volkshuisvesting.  
 
Democratische legitimatie 
Een belangrijk uitgangspunt van ons bestuursstelsel is dat beleidsvoering demo-
cratisch gelegitimeerd moet zijn. In algemene zin betekent dat dat leden van een 
gemeenschap invloed moeten kunnen uitoefenen op de vorming van beleid. Dat 
wordt beschouwd als een waarde op zichzelf, maar ook wordt verondersteld dat 
het de kwaliteit en de aanvaarding van het beleid positief beïnvloedt. Besluit-
vorming wordt geacht democratisch gelegitimeerd te zijn indien daarin recht 
wordt gedaan aan de elementen politieke participatie, politieke representatie en 
het politiek primaat.175  
Politieke participatie{ XE "participatie:politieke" } in ruime zin behelst de uitoe-
fening van invloed op de besluitvorming in een politiek stelsel.176 Wij kunnen 
                                                        
174
 Fleurke e.a. 1997a , p. 30. 
175
 Fleurke 1982, p. 21-31; Denters e.a. 1990, p. 37-38; Thomassen 1991, p. 25-31; Traag 
1993, p. 24 e.v. 
176
 Verba en Nie 1972, p. 1. 
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daarbij een onderscheid maken naar deelname aan verkiezingen, deelname aan 
het publieke debat over de politieke agenda en beleidsalternatieven die in de 
volksvertegenwoordiging aan de orde zijn en de uitoefening van invloed op de 
besluitvorming in het openbaar bestuur door belanghebbenden zonder tussen-
komst van de volksvertegenwoordiging. Deze laatste vorm wordt wel aangeduid 
als bestuurlijke participatie.177 Politieke representatie betreft de verhouding tus-
sen de kiezers en de vertegenwoordigende politieke organen, in het bijzonder de 
wijze waarop overeenstemming tot stand komt tussen de preferenties van de 
kiezers en de beslissingen van de gekozen volksvertegenwoordigers.178 Ons 
onderzoek strekte zich niet uit tot de rol van de burger als kiezer of politiek acti-
vist, noch tot de wijze waarop preferenties van kiezers tot uitdrukking worden 
gebracht in de besluitvorming in vertegenwoordigende organen. Wij laten deze 
elementen van democratische legitimatie in de vergelijking tussen de verschil-
lende bestuursmodellen dan ook buiten beschouwing en beperken onze evaluatie 
tot de vraag naar de realisatie van het politiek primaat en naar bestuurlijke parti-
cipatie. 
Het beginsel van het politiek primaat stipuleert dat de politieke organen een 
dominante positie innemen in het politieke stelsel en uiteindelijk de doorslag 
geven bij de besluitvorming. Het beginsel van het politiek primaat impliceert dat 
het ambtelijk apparaat van een bestuurlijke instantie werkt op instructie en onder 
controle van de politieke organen. Welke rol daarbij is weggelegd voor de 
volksvertegenwoordiging en welke voor andere bestuursorganen is in de eerste 
plaats afhankelijk van wetgeving. Deze kan alle taken en bevoegdheden situeren 
bij het vertegenwoordigend orgaan of bepaalde bestuursorganen bekleden met 
eigen taken en bevoegdheden, waarmee respectievelijk een monistisch of een 
dualistisch stelsel wordt geschapen.179 In de tweede plaats vloeit de rolverdeling 
tussen het vertegenwoordigend lichaam en andere bestuursorganen voort uit 
beslissingen die het vertegenwoordigend orgaan zelf ter zake neemt, i.c. van de 
delegatie van bevoegdheden van het vertegenwoordigend orgaan aan andere 
bestuursorganen. Het gaat ons bij de vraag naar de realisatie van het politiek 
primaat niet om de precieze verhouding tussen de verschillende politieke orga-
nen,
180
 maar om de vraag of deze de functies die hun onderscheidenlijk zijn 
toebedeeld feitelijk vervullen en aldus wordt zeker gesteld dat beleidsvoering 
plaats vindt op instructie en onder controle van politieke organen. 
Het tweede aspect van democratische legitimatie dat wij in de evaluatie van de 
praktijk onder de verschillende bestuursmodellen betrekken is bestuurlijke parti-
cipatie. Het behelst de vraag of belanghebbenden invloed kunnen uitoefenen op 
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 Fleurke 1982, p. 26. 
178
 Thomassen 1976, p. 2. 
179
 Elzinga 1989, p. 224. 
180
 Elzinga (1989, p. 228-232) maakt duidelijk dat een dualistische bestuurspraktijk niet 
hoeft te betekenen dat een vertegenwoordigend orgaan minder invloed heeft. 
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de besluitvorming over zaken die hen direct aangaan.181 Het beginsel van be-
stuurlijke participatie brengt tot uitdrukking dat vertegenwoordigende organen 
beperkt zijn in hun vermogen om preferenties van leden van de gemeenschap te 
vertalen in gezaghebbende besluitvorming, en dat inspraak en/of medebeslissing 
door direct betrokken belanghebbenden een noodzakelijk element vormt in het 
proces van democratische legitimatie.182 
 
 
5. Van probleemstelling naar onderzoeksvragen 
 
De probleemstelling van deze studie luidt in hoeverre verschillende op het ter-
rein van de volkshuisvesting toegepaste bestuursvormen hebben geleid tot ade-
quate regionale beleidsvoering, en welke algemene inzichten daaraan kunnen 
worden ontleend voor de bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering. 
In hoofdstuk 2 is een theoretisch model ontwikkeld ten behoeve van de beschrij-
ving en verklaring van regionale beleidsvoering als uitkomst van interacties in 
bestuurlijke netwerken. In dit hoofdstuk hebben wij vier bestuursmodellen on-
derscheiden die zijn toegepast om vorm te geven aan regionale beleidsvoering 
op het terrein van de volkshuisvesting en die de hoofdtrekken van de formele 
structuur bepalen van de bestuurlijke netwerken. Voorts is een aantal criteria 
ontwikkeld met behulp waarvan de uitkomsten van bestuurlijke netwerken in de 
zin van de resulterende regionale beleidsvoering kan worden beoordeeld. Het 
theoretisch model en de evaluatiecriteria leiden te samen tot de volgende vragen 
met betrekking tot de regionale beleidsvoering zoals die onder vigeur van de 
verschillende bestuursmodellen is gerealiseerd: 
 
• in hoeverre is sprake van effectieve, i.c. slagvaardige en integrale regionale 
beleidsvoering op het terrein van volkshuisvesting? 
• in hoeverre is de beleidsvoering democratisch gelegitimeerd, onderscheiden 
naar de aspecten het politiek primaat en de bestuurlijke participatie door di-
rect betrokken belanghebbenden ? 
• op welke wijze kunnen de resultaten in termen van regionale beleidsvoering 
worden verklaard vanuit de formele structuur van regionale netwerken, van-
uit de daarbinnen aanwezige afhankelijkheidsrelaties en vanuit de vigerende 
culturele regels, afzonderlijk en in hun onderlinge wisselwerking?  
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 Fleurke 1982, p. 26. 
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 Fleurke 1982, p. 26-29; Denters e.a. 1990, p. 57-58. 
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6. Uitvoering van het onderzoek 
 
6.1. Zes onderzoeksprojecten 
 
De empirische gegevens voor deze studie zijn ontleend aan zes onderzoeks-
projecten die wij in de periode 1984 - 1997 uitvoerden. Bij alle projecten ging 
het om onderzoek in opdracht van bestuurlijke instanties. De uitkomsten van elk 
onderzoek zijn steeds afzonderlijk aan de betrokken opdrachtgever gerappor-
teerd. 
In opdracht van het ministerie van Volkshuisvesting Ruimtelijk Ordening en 
Milieuhygiëne voerden wij een evaluatie uit van een proef met een decentraal 
stelsel voor de planning van de woningbouw en de verdeling van subsidies voor 
woningbouw en woningverbetering. Eén onderdeel van deze evaluatie behelsde 
de wijze waarop drie provincies - Zuid-Holland, Noord-Brabant en Limburg - en 
het Openbaar Lichaam Rijnmond inhoud gaven aan hun nieuwe rol bij de plan-
ning van de woningbouw en de verdeling van financiële middelen. Dit deel van 
het evaluatieonderzoek werd gerapporteerd in twee studies: Planning en verde-
ling in Rijnmond (1985) en Verdeling als bestuurlijk probleem (1985). 
In opdracht van de provincie Zuid-Holland voerden wij een studie uit naar de 
vormgeving van provinciaal volkshuisvestingsbeleid op het niveau van de regi-
onale woningmarkt. In het kader van dat onderzoek lichtten wij het beleid en het 
bestuursinstrumentarium van de provincie door en brachten wij adviezen uit met 
betrekking tot de vormgeving van beleidsvoering op regionaal niveau. De resul-
taten hiervan werden neergelegd in drie studies: Provinciale sturing van de 
volkshuisvesting (1985), Provinciale planning en gemeentelijke praktijk (1986) 
en Volkshuisvesting op provinciaal niveau (1986). 
In een derde project, opnieuw in opdracht van de provincie Zuid-Holland, voer-
den wij een evaluatie uit van de Regionale Volkshuisvestingscommissies die als 
uitvloeisel van het hiervoor genoemde onderzoek waren ingesteld. Het ging 
daarbij onder meer om de vraag of in het verband van de Regionale Volkshuis-
vestingscommissies samenwerkende gemeenten regionaal volkshuisvestingsbe-
leid ontwikkelden. Wij beschreven en evalueerden de bestuurspraktijk op regio-
naal niveau en brachten adviezen uit voor de verdere ontwikkeling van het be-
stuurlijk stelsel. De verslaglegging van dit onderzoek vond plaats in twee stu-
dies: Volkshuisvesting op regionaal niveau (1990) en Naar regionale volkshuis-
vestingscommissies nieuwe stijl (1990). 
Eén van de adviezen die wij naar aanleiding van de evaluatie van de Regionale 
Volkshuisvestingscommissies in Zuid-Holland uitbrachten, hield in dat de pro-
vincie met regio’s overeenkomsten zou sluiten. Hierbij zou de uitvoering van 
bepaalde provinciale taken moeten worden overgedragen aan regionale samen-
werkingsverbanden in ruil voor de overdracht van gemeentelijke taken aan die-
zelfde regionale organen. In opdracht van het provinciaal bestuur van Zuid-
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Holland begeleidden en onderzochten wij de totstandkoming van de eerste be-
stuursovereenkomst volkshuisvesting. De studie Ruimte voor regionaal beleid 
(1992) bevat een verslag van dit onderzoek. 
Het vijfde project waarin regionale beleidsvoering op het terrein van de volks-
huisvesting centraal stond, werd uitgevoerd in opdracht van de ministeries van 
Binnenlandse Zaken en Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieube-
heer. Om integrale beleidsvoering op regionaal niveau te bevorderen, schiep het 
ministerie van VROM in 1992 de figuur van de regionale budgethouder voor 
woninggebonden subsidies. Het onderzoek betrof een evaluatie van de wijze 
waarop intergemeentelijke samenwerkingsverbanden zich van de hun in dat 
verband toegewezen taken kweten. In het onderzoek werd zowel aandacht be-
steed aan de totstandkoming van gemeenschappelijke regelingen voor het bud-
getbeheer, als aan de werking van het budgetbeheer zelf. De resultaten werden 
vastgelegd in drie studies: Regionaal budgethouderschap woninggebonden sub-
sidies: De ontwikkeling van instituties (1995), Regionaal budgethouderschap 
woninggebonden subsidies: Het budgetbeheer in 1995 (1995) en Regionaal 
budgethouderschap woninggebonden subsidies: Effecten van decentralisatie 
(1996). 
Het zesde project tenslotte, vormde een vervolg op de studies die in en voor de 
provincie Zuid-Holland werden verricht. Het provinciaal bestuur zette na het 
experiment met de bestuursovereenkomst volkshuisvesting gedurende een aantal 
jaren zijn beleid voort om de uitvoering van provinciale taken onder bepaalde 
voorwaarden over te laten aan intergemeentelijke samenwerkingsverbanden. 
Tegen de achtergrond van de discussies over herinrichting van het binnenlands 
bestuur vroeg de provincie zich af of men op de ingeslagen weg verder moest 
gaan. Ter beantwoording van die vraag voerden wij een evaluatie uit. Het ver-
slag werd neergelegd in de studie: Het regionaal openbaar lichaam en de uit-
voering van provinciale taken op het terrein van de volkshuisvesting (1997). 
 
6.2. Onderzoeksontwerp 
 
De verschillende projecten werden op verschillende momenten en voor verschil-
lende opdrachtgevers uitgevoerd. Daarbij had het specifieke kennisbelang van 
de opdrachtgever vanzelfsprekend invloed op de precieze vraagstelling, op de 
keuze van het onderzoeksobject en van de onderzoekseenheden. Qua onder-
zoeksontwerp vertoonden de verschillende projecten een grote gelijkenis. 
In de eerste plaats ging het bij alle projecten om de studie van de werking van 
bestuurlijke netwerken op het terrein van de volkshuisvesting. Daaronder begre-
pen wij de interacties en besluitvorming van bestuurlijke actoren, zoals gemeen-
ten, samenwerkingsverbanden van gemeenten, regionale commissies en provin-
cies, ten aanzien van regionaal volkshuisvestingsbeleid of direct daaraan gerela-
teerde zaken. Het ging er daarbij om de interacties en de besluitvorming te ver-
klaren, meer specifiek om inzichtelijk te maken in hoeverre en op welke wijze 
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het verloop en de uitkomsten van de besluitvorming verband hielden met ken-
merken van de bestuurlijke netwerken en van het vigerende bestuursmodel. 
In de tweede plaats werd steeds gekozen voor kwalitatief onderzoek, in het bij-
zonder de gevalsstudie. Het motief hiervoor ligt in de complexiteit van de be-
stuurspraktijk. Besluitvorming in de context van het openbaar bestuur is de uit-
komst van ingewikkelde processen van informatievergaring, afweging en onder-
handeling, waarbij uiteenlopende zaken als de belangen en doelstellingen van 
actoren, de beschikbaarheid en verdeling van hulpbronnen over de actoren en de 
formele en culturele regels die gelden in het onderling verkeer tussen actoren 
een rol spelen. Dát deze factoren van belang zijn, behoort tot de kern van het 
bestuurswetenschappelijk paradigma, hóe deze factoren in hun onderling ver-
band resulteren in besluiten van bestuursorganen kan alleen inzichtelijk worden 
gemaakt door processen van besluitvorming in hun concrete context te bestude-
ren.
183
  
In vier projecten is gebruik gemaakt van een meervoudige gevalsstudie. De 
werking van een nieuw decentraal stelsel voor de volkshuisvesting werd onder-
zocht in drie provincies en bij een met een provincie vergelijkbaar openbaar 
lichaam. Een door de provincie Zuid-Holland ontwikkeld stelsel voor regionale 
planning op het terrein van de volkshuisvesting werd in vijf regio’s intensief 
bestudeerd. Ook de werking van het door het ministerie van VROM geïntrodu-
ceerde budgethouderschap woninggebonden subsidies werd in vijf gevallen 
nauwkeurig in kaart gebracht. De werking van een door de provincie Zuid-
Holland toegepaste strategie voor de bevordering van regionale samenwerking 
werd in vier verschillende gebieden onderzocht. Bij de overige twee projecten 
vond een enkelvoudige gevalsstudie plaats: het ene project betrof de studie van 
de beleidsvoering door één actor, i.c. de provincie Zuid-Holland, het andere de 
op dat moment enige voor handen zijnde proef met het afsluiten van een be-
stuursovereenkomst tussen de provincie en een regionaal samenwerkingsver-
band.  
 
De mogelijkheid om met behulp van kwalitatief onderzoek tot theoretische ge-
neralisatie te komen wordt onder meer bepaald door de selectie van te bestude-
ren gevallen. In de meervoudige gevalsstudies is steeds gekozen voor zoge-
naamde maximumvariatie.184 Bij maximumvariatie wordt gestreefd naar een zo 
groot mogelijke spreiding van de te bestuderen gevallen naar omstandigheden 
die verondersteld worden van invloed te zijn op het gedrag van actoren. Criteria 
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die bij de selectie van gevallen in de verschillende projecten een rol speelden, 
waren verschillen in de complexiteit van de beleidsopgave voor de bestuurlijke 
instanties, in de samenstelling van regio’s (grote en kleine gemeenten) en ver-
schillen in de bestuurlijke vormgeving (van regionale volkshuisvestingscommis-
sies, van het budgethouderschap woninggebonden subsidies). 
De beperkingen in tijd, budget en beschikbaarheid van onderzoekseenheden 
brachten met zich mee dat het niet mogelijk was zoveel gevallen te bestuderen 
dat alle mogelijke combinaties van significant verschillende scores op alle rele-
vante variabelen vertegenwoordigd waren. In de praktijk werd gekozen voor een 
selectie waarin elke score op elke variabele die volgens voorlopige theoretische 
inzichten relevant was ten minste één maal voorkwam.  
 
6.3. Onderzoekstechnieken en -procedures 
 
In de onderzoeksprojecten is gebruik gemaakt van een serie standaard onder-
zoekstechnieken voor de verzameling van materiaal en van procedures voor 
controle op de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek.  
Drie onderzoekstechnieken werden gehanteerd. In de eerste plaats werd steeds 
documentenonderzoek verricht. Documentenonderzoek diende ter voorbereiding 
van andere onderzoeksactiviteiten. Dit onderzoek omvatte in de eerste plaats de 
analyse van de toepasselijke wet- en regelgeving. Daarmee werd inzicht verkre-
gen in de verdeling van taken en bevoegdheden tussen de verschillende instan-
ties en van de formele procedures voor overleg en besluitvorming. Voorts werd 
studie gemaakt van de relevante beleidsnota’s teneinde vat te krijgen op de be-
leidsinhoudelijke vraagstukken en om de doelstellingen en belangen van de 
verschillende actoren in kaart te brengen. Via de analyse van briefwisselingen en 
van verslagen van interbestuurlijk overleg, die onderdeel vormden van de be-
sluitvorming van en tussen bestuurlijke instanties, werd een eerste beeld gecon-
strueerd van de bestuurlijke praktijk. 
In de tweede plaats is steeds gebruik gemaakt van interviews met sleutelperso-
nen. Zij waren bedoeld om van de verschillende betrokken instanties informatie 
te verkrijgen over de gang van zaken bij het overleg en de besluitvorming, om 
oordelen daarover in te winnen en om toelichting te verkrijgen op standpunten 
en acties van de betrokken bestuurlijke instantie. De interviews hadden derhalve 
steeds een aantal vooraf bepaalde, op de specifieke positie van de geïnterviewde 
toegespitste gespreksonderwerpen; voor het overige kenden zij een open karak-
ter.185 
Het behoorde tot de vaste onderzoeksroutine om uitvoerige thematische ge-
spreksverslagen te maken. Daarbij werd niet gestreefd naar een letterlijke weer-
gave van het gesprek, maar naar een constructie of reconstructie van delen van 
de bestuurlijke praktijk waarover de geïnterviewde was ondervraagd, en een 
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weergave van de oordelen en verklaringen die de geïnterviewde over die prak-
tijk had uitgesproken. Het verslag werd voor autorisatie voorgelegd aan de geïn-
terviewde. Dit leidde ertoe dat geïnterviewden soms bepaalde interessante uit-
spraken afzwakten of schrapten uit het verslag, omdat zij deze liever niet aan 
zichzelf zagen toegeschreven. Dit beperkte nadeel - beperkt omdat de onderzoe-
ker de informatie vaak wel kon gebruiken bij de interpretatie van zijn gegevens - 
wordt ruimschoots gecompenseerd doordat langs deze weg controle plaats vond 
op de beschrijving en interpretatie van de bestuurspraktijk die de onderzoeker in 
zijn verslag had neergelegd.  
In de derde plaats is, waar dit mogelijk was, gebruik gemaakt van directe obser-
vatie van overlegsituaties: van intern ambtelijk overleg, overleg tussen ambtena-
ren en bestuurders, overleg tussen ambtelijke vertegenwoordigers van verschil-
lende gemeenten en van de provincie, vergaderingen van regionale commissies 
et cetera. Ook hierbij behoorde het tot de standaardwerkwijze om uitvoerige 
verslagen te maken. Hierbij werden niet alleen het verloop van de discussie en 
de besluitvorming vastgelegd, maar werden ook andere aspecten in kaart ge-
bracht: was sprake van opvallende afwezigen, waren er deelnemers die zeer 
actief of juist passief optraden, in welke sfeer vond het overleg plaats et cetera. 
Directe observaties zijn arbeidsintensief. Zij vormen echter een rijke bron van 
informatie op voorwaarde dat onderzoekers voldoende geïnformeerd zijn over 
de onderwerpen die in het overleg aan de orde komen en tegelijkertijd voldoen-
de afstand hebben tot de bestuurspraktijk om zich te verwonderen over de op-
stelling van actoren en de gang van zaken. Bovendien kunnen observaties dienen 
ter controle van bepaalde uitspraken van geïnterviewde sleutelpersonen over de 
bestuurspraktijk. 
 
Het materiaal dat met behulp van deze drie onderzoekstechnieken werd verza-
meld, vormde de basis voor de gevalsbeschrijvingen. Deze omvatte de gestruc-
tureerde beschrijving en beoordeling van de bestuurlijke praktijk voor de betref-
fende onderzoekseenheid. De beschrijving van de bestuurlijke praktijk behelsde 
het inzichtelijk maken van de wijze waarop bepaalde uitkomsten - besluiten tot 
verdeling van middelen, de vaststelling van een plan e.d. - samenhingen met 
processen van besluitvorming, en van de wijze waarop deze processen samen-
hingen met de kenmerken van het bestuurlijk netwerk.  
Voor de beoordeling werd steeds een beoordelingskader geconstrueerd. Hieron-
der verstaan wij een aantal beredeneerde normatieve vereisten waaraan de be-
stuurlijke praktijk wordt getoetst.186 Het is van belang dat deze normatieve ver-
eisten aansluiten bij doelstellingen en normen die gelden voor de onderzochte 
bestuurlijke praktijk. De onderzoeker bauwt deze doelstellingen en normen ech-
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ter niet kritiekloos na, doch verheldert, concretiseert en vult deze waar nodig 
aan.
187
  
 
Als toets op de betrouwbaarheid en interne validiteit van het onderzoek werden 
de beschrijving en beoordeling van de praktijk voorgelegd aan diegenen die als 
informant in het onderzoek hadden gediend of aan een bredere kring van bij de 
onderzochte praktijk betrokken functionarissen. In bepaalde gevallen kon de 
begeleidingscommissie van een onderzoek dienen als forum dat commentaar 
leverde op de beschrijving en beoordeling van de praktijk. Deze terugkoppeling 
had verschillende functies. In de eerste plaats vond controle plaats op de integra-
le beschrijving van de bestuurlijke praktijk: is deze juist, is zij volledig, is zij 
evenwichtig, zijn de verklaringen die de onderzoekers geven voor de uitkomsten 
en prestaties houdbaar? In de tweede plaats werden oordelen uitgelokt over het 
beoordelingskader en de interpretatie van de bestuurlijke praktijk door de onder-
zoekers: is het beoordelingskader voldoende helder, worden de doelstellingen en 
normen gedeeld of zijn zij omstreden, worden de beoordelingen in de ogen van 
de onderzochten voldoende gedragen door de feiten, is de beoordeling even-
wichtig? Op deze manier vond controle plaats op de materiaalverzameling en op 
de interpretatie van het materiaal.188 
 
Een toets op de externe validiteit behelst de houdbaarheid van de verklarende 
theorie. Het in de verschillende projecten gekozen onderzoeksontwerp impli-
ceerde dat deze theorie in eerste aanleg steeds was gebaseerd op de studie van 
één of van een beperkt aantal gevallen. Nagegaan moest worden of de selectie 
van gevallen een goede afspiegeling vormde van de variatie in de bestuursprak-
tijk, respectievelijk of niet sprake was van atypische, sterk door plaatselijke of 
tijdsgebonden omstandigheden beïnvloede gevallen. De op basis van de gevals-
studies geformuleerde theoretische bevindingen dienden daartoe te worden ge-
confronteerd met gegevens uit andere bestuurspraktijken. In de verschillende 
projecten zijn hiertoe verschillende methoden toegepast.  
In één geval werd een consultatieonderzoek uitgevoerd.189 In het onderzoek naar 
het budgethouderschap woninggebonden subsidies werden de bevindingen uit de 
vijf gevalsstudies op gerichte wijze vergeleken met de praktijk in twaalf andere 
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regio’s. In andere gevallen is gebruik gemaakt van combinaties van advisering 
en interventie. Hierbij wordt de (voorlopige) theorie over het bestudeerde stelsel 
vertaald in aanbevelingen ter verbetering van de werking van dat stelsel. Voorts 
wordt over de adviezen commentaar ingewonnen en wordt besluitvorming uitge-
lokt over de invoering van de voorgestelde verbeteringen. De centrale gedachte 
achter deze methodiek is dat de druk van een besluitvormingssituatie ertoe leidt 
dat betrokkenen kritisch zijn ten aanzien van de adviezen en dat zij de houd-
baarheid van de daaraan ten grondslag liggende theorie in voorkomende geval-
len zullen betwisten op grond van hun kennis over de bestuurspraktijk. Voor de 
onderzoeker biedt deze confrontatie een nieuw leermoment.190  
In vier projecten vonden vormen van advisering en interventie plaats. Het onder-
zoek naar provinciale beleidsvoering in de provincie Zuid-Holland mondde uit 
in een advies tot instelling van Regionale Volkshuisvestingscommissies met 
bepaalde taken en bevoegdheden. Dit advies werd voorgelegd aan alle in de 
provincie functionerende voorlopers van de Regionale Volkshuisvestingscom-
missies en vormde voorts onderwerp van besluitvorming door Provinciale Sta-
ten. In een daarop volgend project werd het functioneren van de Regionale 
Volkshuisvestingscommissies geëvalueerd. Een daaruit voortvloeiend advies 
voor de verdere ontwikkeling van de taakstelling en vormgeving van de com-
missies werd aan alle regionale commissies in Zuid-Holland voorgelegd. Het 
onderzoek in het kader van de ontwikkeling van een bestuursovereenkomst 
mondde uit in adviezen over elementen van de overeenkomst, die voorwerp 
werden van besluitvorming door de betrokken gemeenten en Gedeputeerde Sta-
ten. De bevindingen over het bestuursmodel dat behelst provinciale bevoegdhe-
den aan regionale samenwerkingsverbanden te delegeren, werden in de vorm 
van stellingen en beslispunten voorgelegd aan een commissie waarin alle regio-
nale volkshuisvestingscommissies waren vertegenwoordigd en leden van Pro-
vinciale Staten. Zo werd de houdbaarheid van de adviezen getoetst door regiona-
le vertegenwoordigers die opereerden in andere bestuurspraktijken dan die in de 
gevalsstudies werden betrokken. 
 
 
7. Generalisatie 
 
Het empirisch onderzoek dat aan deze studie ten grondslag ligt, omvat in zijn 
totaliteit een reeks gevalsstudies van regionale beleidsvoering in bestuurlijke 
netwerken onder uiteenlopende condities. Op basis van systematische vergelij-
king is het mogelijk uitspraken te doen over het verband tussen kenmerken van 
de netwerken, interactiepatronen en resulterende regionale beleidsvoering, en 
daarmee over de vraag welk bestuursmodel een adequaat institutioneel kader 
bood voor regionale beleidsvoering op het terrein van de volkshuisvesting. In 
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hoeverre mogen deze bevindingen worden gegeneraliseerd? Het onderzoek be-
treft weliswaar bestuurlijke netwerken op het terrein van de volkshuisvesting, 
maar de verklarende theorie heeft een algemeen karakter. Dat wil zeggen dat zij 
de werking betreft van bepaalde algemene kenmerken van de onderzochte net-
werken: van de formele structuur, van de machts- en afhankelijkheidsverhou-
dingen en van de heersende culturele regels. Het feit dat het onderzoek zich 
richtte op dergelijke algemene mechanismen biedt de grondslag voor theoreti-
sche generalisatie. Dat wil zeggen dat uitspraken over de bestuurlijke vormge-
ving van regionale beleidsvoering die zijn gebaseerd op onderzoek op het terrein 
van de volkshuisvesting geldig zijn voor andere beleidsterreinen, indien en voor 
zover sprake is van gelijksoortige condities. 
In hoeverre condities op andere beleidsterreinen overeenkomen met de condities 
op het terrein van de volkshuisvesting is in het kader van deze studie niet onder-
zocht. Wij veronderstellen echter dat zich op tal van beleidsterreinen vergelijk-
bare omstandigheden voordoen. Ook op (onderdelen van) terreinen als verkeer- 
en vervoer, infrastructuur, milieu, economie, werkgelegenheid, onderwijs, ge-
zondheidszorg en welzijn speelt het regionale vraagstuk van ordening en sturing. 
Enerzijds opereren gemeenten daarbij relatief autonoom, anderzijds treden ex-
terne effecten van gemeentelijk beleid op die onderlinge afstemming noodzake-
lijk maken en doen zich daarbij vraagstukken voor van de verdeling van schaar-
se goederen en ongewenste lasten. Daarmee is de aard van het regionale vraag-
stuk vergelijkbaar en zullen zich,  afhankelijk van de kenmerken van de bestuur-
lijke netwerken, vergelijkbare patronen van interactie ontwikkelen met verge-
lijkbare resultaten in termen van regionale beleidsvoering. En dat betekent dat 
conclusies die op basis van de studie op het terrein van de volkshuisvesting 
worden getrokken over de bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
ook geldig zijn voor andere beleidsterreinen. 
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Hoofdstuk 4 
Het model van vrijwillige samenwerking 
 
 
 
 
 
1. De kenmerken van het bestuursmodel  
 
1.1. Het Rijk is afstandelijk pleitbezorger van regionale beleidsvoering 
 
De wenselijkheid van regionale beleidsvoering op het terrein van de volkshuis-
vesting stond, zoals eerder werd uiteengezet, sinds het eind van de jaren zeven-
tig nadrukkelijk op de agenda van het Rijk. Bij de voorbereiding van de decen-
tralisatieoperatie op het terrein van de volkshuisvesting nam men zich aanvanke-
lijk voor regionale instituties te scheppen, de Regionale Volkshuisvestings-
commissies, die vorm zouden moeten geven aan het regionaal beleid. De kritiek 
op deze voorstellen en de wending die de algemene discussie over de reorgani-
satie van het binnenlands bestuur nam, leidden ertoe dat het Rijk uiteindelijk 
afzag van de instelling van Regionale Volkshuisvestingscommissies. 
In het nieuwe decentrale stelsel, dat vanaf 1984 werd ingevoerd en waarin in de 
jaren daarna steeds nieuwe elementen werden ingebracht, koos het departement 
van VROM in het bijzonder voor een versterking van de positie van de gemeen-
ten door een globalisering van de subsidiesystematiek en de afschaffing van de 
toetsing van bouwplannen. Daarnaast betekende de decentralisatie een beschei-
den versterking van de rol van de provincie bij de planning en programmering 
van de woningbouw. Gedeputeerde Staten kregen de bevoegdheid aan de be-
windsman van VROM een bindend advies uit te brengen over de toewijzing van 
subsidiecontingenten aan gemeenten. Op die manier kon een directe koppeling 
worden gelegd tussen de ruimtelijke ordening en de volkshuisvesting. De pro-
vincies werden uitgenodigd bij hun verdelingsadviezen aandacht te besteden aan 
de samenhangen op het niveau van de woningmarkt. 
 De combinatie van een versterking van de positie van de gemeenten en het 
creëren van een beperkte provinciale rol in het stelsel typeert de strategie die het 
departement gedurende een tiental jaren volgde: het belang van de ontwikkeling 
van regionaal volkshuisvestingsbeleid werd uitgedragen, maar voor de daadwer-
kelijke ontwikkeling van dat beleid verliet men zich in eerste instantie op vrij-
willige samenwerking tussen gemeenten.  
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1.2. De provincie schept gunstige condities voor regionale beleidsvoering 
 
Was het Rijk een afstandelijk pleitbezorger van de ontwikkeling van regionaal 
volkshuisvestingsbeleid, de provincies vervulden over het geheel genomen een 
actieve rol bij de bevordering van regionale samenwerking. Dat is overigens niet 
gebeurd op basis van de nieuwe bevoegdheden die de Wet gemeenschappelijke 
regelingen sedert 1985 aan de provincies verschafte om een gemeenschappelijke 
regeling op te leggen. Deze bevoegdheid ex artikel 99 van de wet is niet ingezet 
om intergemeentelijke samenwerking op het terrein van de volkshuisvesting af 
te dwingen. Wel heeft het merendeel van de provincies gepoogd regionale be-
leidsvoering te bevorderen door gemeenten op regionaal niveau te betrekken bij 
de verdeling van woningbouwsubsidies.191 Zij vaardigden in dat kader formele 
regels uit die beoogden het overleg tussen gemeenten te stimuleren en structure-
ren.  
In de praktijk ontstonden drie varianten. In de eerste variant kregen gemeenten 
van de provincie het recht om een bindend advies uit te brengen over de toewij-
zing van subsidiecontingent aan de gemeenten, onder de voorwaarde dat sprake 
was van een unaniem advies. De facto betekende dit dat de gemeenten in onder-
ling overleg zelf konden beslissen over de verdeling van een door de provincie 
aan de regio toegewezen subsidiecontingent, als zij daarover overeenstemming 
konden bereiken. In de tweede variant werd aan de gemeenten in een regio wel 
gevraagd een advies aan de provincie uit te brengen over de toewijzing, maar 
had dit advies geen bindend karakter. In de derde variant bestond geen procedu-
re om gemeenten vooraf te consulteren over de verdeling van subsidies, maar 
werd het hun wel toegestaan eenmaal toegewezen subsidiecontingent onderling 
te ruilen of tot onderlinge leningen over te gaan.192 
Om voor het intergemeentelijk overleg een kader te bieden werden commissies 
ingesteld die in de regel werden aangeduid als Regionale Volkshuisvestings-
commissies. Een deel van de commissies werd, in de regel op verzoek van de 
provincies, door intergemeentelijke samenwerkingsverbanden zelf in het leven 
geroepen als een adviescommissie of een bestuurscommissie van het openbaar 
lichaam. Een deel van de commissies werd ingesteld door de provincie en had 
de status van (vaste) commissie van advies en bijstand.193 In andere gevallen 
kreeg het overleg tussen gemeenten niet zijn beslag in een formele commissie, 
maar vond het plaats in informeel overleg tussen de gemeentelijke portefeuille-
houders volkshuisvesting.194 
Deze verschillen in institutionele vormgeving hielden voor een deel verband met 
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de rol die de provincies aan de gemeenten toekenden bij de besluitvorming over 
de toewijzing van subsidies. Provincies die aan de intergemeentelijke samen-
werkingsverbanden een bindende of zwaarwegende stem wilden toekennen bij 
de verdeling van subsidiecontingent drongen er bij de samenwerkingsverbanden 
op aan te komen tot de instelling van Regionale Volkshuisvestingscommissies 
als advies- of bestuurscommissie van het openbaar lichaam. In de provincies 
Noord-Holland, Drenthe en Noord-Brabant voldeden de meeste samenwer-
kingsverbanden aan dat verzoek.195 De meeste regio's in Zuid-Holland achtten 
de instelling van commissies van het samenwerkingsverband een te zware con-
structie en gaven er de voorkeur aan dat de provincie zelf zou overgaan tot de 
instelling van (provinciale) adviescommissies.196 Het informele overleg tussen 
portefeuillehouders kwam met name in die provincies voor waar de rol van de 
gemeenten bij de besluitvorming over subsidies zich beperkte tot ruilen en lenen 
van eenmaal toegewezen contingent.197 
De provincies die de gemeenten actief betrokken bij de besluitvorming over de 
toewijzing van subsidiecontingent hadden daarmee de uitdrukkelijke bedoeling 
de intergemeentelijke samenwerking op het terrein van de volkshuisvesting te 
bevorderen. Zo sprak de provincie Zuid-Holland bij de instelling van de Regio-
nale Volkshuisvestingscommissies de verwachting uit dat de commissies zich 
zouden ontwikkelen tot een platform voor de vorming van regionaal volkshuis-
vestingsbeleid in brede zin. De planning van de woningbouw en het gemeente-
lijk woonruimteverdelingsbeleid werden daarbij als belangrijke onderwerpen 
van regionale afstemming gezien.198  
 
De provincies zetten zich dus actiever dan het Rijk in om de ontwikkeling van 
regionaal volkshuisvestingsbeleid door gemeenten te bevorderen. Dat neemt niet 
weg dat ook in de benadering van de provincies vrijwillige samenwerking tussen 
gemeenten centraal stond. Nergens werd bijvoorbeeld de ontwikkeling van een 
regionaal volkshuisvestingsplan als voorwaarde gesteld voor het kunnen uit-
brengen van een bindend advies over de toewijzing van subsidiecontingent. De 
strategie van de provincies was gebaseerd op de verwachting dat de interacties 
tussen gemeenten in het kader van de besluitvorming over de verdeling van 
subsidiegelden een positief effect zouden hebben op de spelregels die golden 
voor samenwerking op het terrein van de volkshuisvesting, en dat de commissies 
een voor de gemeenten vanzelfsprekend forum zouden worden voor de ontwik-
keling van integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid.  
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 Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, Toelichting op het reglement Regionale 
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1.3. Vrijwillige samenwerking als centraal kenmerk 
 
Het Rijk heeft bij herhaling het belang van beleidsvoering op het niveau van de 
woningmarkt benadrukt en provincies hebben getracht de ontwikkeling van 
integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid uit te lokken door hen te betrekken 
bij provinciale besluitvorming over de verdeling van subsidies en daarvoor ook 
een institutionele context te creëren. In het bijzonder de activiteiten van de pro-
vincies hebben ertoe geleid dat op regionaal niveau bestuurlijke netwerken ont-
stonden of verder werden ontwikkeld waarin de gemeenten en de provincie met 
elkaar betrekkingen onderhielden op het terrein van de volkshuisvesting. Deze 
netwerken hadden een overwegend horizontaal karakter. De provincies beschik-
ten over een specifieke machtsbasis in de figuur van de bevoegdheid om aan de 
minister van VROM een bindend advies uit te brengen inzake de toewijzing van 
woningbouwsubsidies aan gemeenten. Voor het overige was de formele struc-
tuur van de netwerken echter zo, dat de ontwikkeling van regionaal volkshuis-
vestingsbeleid afhankelijk was van gemeentelijke initiatieven, waarbij de ge-
meenten zelf bepaalden in welke vorm eventueel beleid werd gegoten, en welke 
status en betekenis in regionaal verband ontwikkeld beleid had voor de afzon-
derlijke gemeenten. Er vond in geen enkel geval overdracht plaats van bevoegd-
heden van gemeenten aan besturen van intergemeentelijke samenwerkingsver-
banden, waarmee deze zelfstandig regionaal beleid zouden kunnen voeren of 
gemeenten ter zake zouden kunnen sturen.  
 
 
2. Resultaten 
 
In 1990 voerden wij in de provincie Zuid-Holland onderzoek uit naar de wer-
king van regionale bestuurlijke netwerken op het terrein van de volkshuisves-
ting.199 In hetzelfde jaar verschenen studies over intergemeentelijke samen-
werking en regionale beleidsvoering in een aantal andere provincies200, en stu-
dies die een landelijk beeld gaven van bepaalde aspecten van regionale beleids-
voering op het terrein van de volkshuisvesting.201 In deze paragraaf gaan wij in 
op de vraag in hoeverre sprake was van intergemeentelijk overleg en samenwer-
king en op de uitkomsten daarvan in termen van regionale beleidsvoering op het 
terrein van de volkshuisvesting. In een volgende paragraaf leggen wij een ver-
band tussen de resultaten en de kenmerken van netwerken zoals die functioneer-
den onder het bestuursmodel van vrijwillige samenwerking.  
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 Fleurke e.a. 1990a; Fleurke e.a. 1990b. 
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2.1. Regionale beleidsvoering: een overzicht 
 
In 1990 was over het gehele land gezien sprake van vijftig meer en minder geïn-
stitutionaliseerde verbanden waarbinnen enigerlei vorm van intergemeentelijke 
samenwerking op het terrein van de volkshuisvesting plaats vond.202 Deze vijftig 
verbanden omvatten in totaal vierenvijftig van de eenenzeventig door het minis-
terie van VROM onderscheiden woningmarktgebieden.203 In zeventien woning-
marktgebieden ontbrak dus elke vorm van intergemeentelijk overleg of samen-
werking op het terrein van de volkshuisvesting. Deze regio’s lagen met name in 
de provincies Overijssel, Gelderland, Zeeland en Limburg.204  
In alle gevallen waarin gemeenten met elkaar overleg voerden en samenwerkten, 
strekten de activiteiten zich uit tot beraadslagingen over de verdeling van finan-
ciële middelen voor de woningbouw. Van de vijftig actieve samenwerkingsver-
banden adviseerden er drieëndertig de provincie op enigerlei wijze over de toe-
wijzing van subsidiecontingent. De overige zeventien samenwerkingsverbanden 
adviseerden de provincie niet over de toewijzing, maar overlegden wel over 
mogelijke ruil- en leentransacties met betrekking tot subsidiecontingent nadat 
dat aan de gemeenten was toegekend.205 Bij ruiltransacties ging het erom een 
betere afstemming te bewerkstelligen tussen de verschillende subsidiecategorie-
en en de op gemeentelijk niveau ontwikkelde bouwplannen. Bij leentransacties 
stond één gemeente (een deel van) haar voor dat jaar toegewezen subsidiecon-
tingent af aan een buurgemeente, onder de gelijktijdige afspraak dat de buurge-
meente dit subsidiecontingent in een volgend jaar zou teruggeven. 
Hiermee is tegelijkertijd aangegeven waarop de interacties tussen gemeenten in 
hoofdzaak betrekking hadden. Verdere activiteiten en beleidsontwikkeling op 
het terrein van de volkshuisvesting waren zeer bescheiden. Integraal regionaal 
volkshuisvestingsbeleid, waarbij samenhangende maatregelen en beleid werden 
ontwikkeld met betrekking tot bouwlocaties, nieuwbouw, verbetering en aanpas-
sing van de bestaande voorraad en huisvesting kwam op een enkele hoge uit-
zondering na niet voor. Het verst gevorderd was men ten aanzien van de regio-
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 Schouten 1990, p. 20-21. 
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 Ten behoeve van de uitvoering van woningbehoefte-onderzoek onderscheidde VRO 
woningmarkten. Dit waren theoretische constructen, waarbij de grens van een gebied 
uitdrukte dat de migratie tussen de twee aanliggende gebieden minimaal was. De gebie-
den die aldus ontstonden werden in sommige gevallen aangepast aan bestaande samen-
werkingsverbanden tussen gemeenten. Op die manier onderscheidde men eenenzeventig 
gebieden, die als eenheid fungeerden voor de berekening van de regionale woningbe-
hoefte en voor de planning van de woningbouw. Zij werden aangeduid als woningmarkt-
gebieden of RVC-gebieden. 
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nale planning van de woningbouw en het regionaal huisvestingsbeleid. Wij gaan 
op deze beide activiteiten afzonderlijk in. 
 
2.2. Regionale planning van de woningbouw 
 
Van de drieëndertig samenwerkingsgebieden die zich met advisering over de 
verdeling van subsidiecontingent bezig hielden, waren er tweeëndertig op eni-
gerlei wijze actief op het vlak van de planning van de woningbouw. Hiervan 
hielden gemeenten zich in acht regio’s in het kader van een samenwerkingsver-
band bezig met het ontwikkelen van wat men zelf aanduidde als een regionaal 
meerjarenplan voor de woningbouw. De betekenis van deze activiteiten was 
inhoudelijk gezien echter gering. In de meeste gevallen beperkten de activiteiten 
met betrekking tot de planning zich namelijk tot enige bemoeienis met de zoge-
naamde gemeentelijke planningslijsten voor de woningbouw.206 
Gemeenten werden onder het planningsstelsel dat vanaf 1985 voor de volks-
huisvesting van kracht was verondersteld elk jaar planningslijsten in te vullen, 
die een periode van vier jaar besloegen. De functie daarvan was om het depar-
tement van VRO inzicht te bieden in de op gemeentelijk niveau in ontwikkeling 
zijnde bouwplannen. De planningslijsten zouden daarmee als basis kunnen fun-
geren voor subsidietoewijzing. Idealiter zouden de planningslijsten gefundeerd 
moeten zijn op woningbehoefte-onderzoek en zouden zij inzicht moeten bieden 
in de uitvoerbaarheid van de plannen. Intergemeentelijk overleg over de plan-
ningslijsten zou een eerste vorm van regionale woningbouwprogrammering 
kunnen zijn. 
In de praktijk gebeurde in de meeste van de drieëndertig regio's niet veel meer 
dan het bundelen van de gemeentelijke lijsten en het bewaken van de termijnen 
die golden voor de indiening ervan. Deze praktijk verdiende niet de naam van 
regionale woningbouwprogrammering, zelfs niet in zijn meest minimale beteke-
nis.207 Slechts in een beperkt aantal gevallen was sprake van regionaal woning-
behoefte-onderzoek ter voorbereiding op een uiteindelijk vast te stellen woning-
bouw- of volkshuisvestingsplan. In niet meer dan twee regio's stelden gemeen-
ten daadwerkelijk een regionaal meerjarenprogramma voor de woningbouw vast 
waarin beleidskeuzen werden gemaakt op basis van onderzoek naar de regionale 
woningbehoefte en de bouwmogelijkheden in de regio.208 
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 “Wij slaan er een nietje doorheen” was een antwoord dat wij verschillende keren 
optekenden uit de mond van ambtenaren van samenwerkingsverbanden op de vraag 
welke activiteiten zij ontwikkelden met betrekking tot de afstemming van gemeentelijke 
planningslijsten.   
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Over het geheel genomen waren de planningsactiviteiten, voor zover onderno-
men, strikt beperkt tot de nieuwbouw. De planning maakte geen onderdeel uit 
van integrale beleidsontwikkeling op regionaal niveau. Wel werd in veel geval-
len een direct verband gelegd met het ruimtelijk beleid van de provincies zoals 
dat onder meer werd neergelegd in streekplannen. In de regel bevatten de 
streekplannen ruimtelijke woningbouwprogramma’s. Dat wil zeggen dat per 
gemeente of per regio werd vastgesteld met hoeveel de woningvoorraad zou 
moeten of mogen toenemen, en welke ruimte daarvoor werd gereserveerd. De 
toename van de woningvoorraad werd vertaald in zogenaamd planologisch con-
tingent of richtcijfers voor de woningbouw. Deze ruimtelijke groeicijfers speel-
den in de praktijk een belangrijke rol bij de toewijzing van subsidiecontingent 
door de provincies.209 In een deel van provincies vormden de ruimtelijke groei-
cijfers ook onderwerp van intergemeentelijk overleg en van overleg tussen sa-
menwerkingsverbanden en het provinciaal bestuur. Voor zover samenwerkende 
gemeenten zich bezig hielden met activiteiten in de sfeer van de planning van 
nieuwbouwwoningen, werd daarbij een verband gelegd met de ruimtelijke 
groeicijfers.210 Afstemming van de regionale planning op specifieke regionale 
volkshuisvestingsproblematiek was op een enkele reeds genoemde uitzondering 
na niet aan de orde. Evenmin werd bij de planning een verband gelegd met an-
dere elementen van volkshuisvestingsbeleid, bijvoorbeeld met het beheer van de 
bestaande woningvoorraad. 
Onder het model van vrijwillige samenwerking vond met betrekking tot de regi-
onale woningbouwprogrammering geen overdracht van bevoegdheden van ge-
meenten aan een regionaal openbaar lichaam plaats. Voor zover al sprake was 
van enigerlei vorm van besluitvorming over programmering van de woning-
bouw gebeurde dit op basis van overeenstemming tussen alle gemeenten en 
waren de uitkomsten daarvan niet bindend.211  
Per saldo was de planning van de woningbouw over de gehele linie zwak ont-
wikkeld, en was nauwelijks sprake van slagvaardig beleid dat daadwerkelijk 
betekenis had voor vraagstukken van regionale ordening en Voor zover beleid 
werd gevoerd, vond alleen stelselmatig afstemming plaats op het door provin-
cies vastgestelde ruimtelijk beleid.  
                                                                                                                                  
na de opheffing van het Openbaar Lichaam Rijnmond, de traditie om op regionaal niveau 
woningbouwprogramma's en volkshuisvestingsplannen te ontwikkelen voortgezet. 
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2.3. Regionaal huisvestingsbeleid 
 
Uit onderzoek naar het bestaan van regionaal huisvestingsbeleid komt naar vo-
ren dat rond 1990 vijftien van de vijftig samenwerkingsgebieden op dit terrein 
actief waren.212 In de meeste gevallen maakte de samenwerking deel uit van een 
meer omvattende gemeenschappelijke regeling. In een enkel geval werd een 
bijzondere constructie gekozen in de vorm van een bestuursovereenkomst of een 
stichting.213 Inhoudelijk ging het bij het intergemeentelijk huisvestingsbeleid 
met name om de uniformering van toelatingscriteria en - in een beperkt aantal 
gevallen - van passendheids- en urgentiecriteria. Registratie van woningzoeken-
den in een centraal systeem en de centrale toewijzing van woningen kwam in 
vijf respectievelijk zeven regio's voor.214 
De uniformering van criteria en procedures in het kader van het huisvestingsbe-
leid geeft inhoud aan het concept van één woningmarkt. Indien als uitgangspunt 
wordt gekozen dat woningzoekenden uit één gemeente in beginsel ook in buur-
gemeenten gehuisvest moeten kunnen worden, dienen belemmeringen voor 
woningzoekenden om zich elders in de regio te vestigen te worden geëlimineerd. 
Uniformering leidt ertoe dat elke woningzoekende vanuit de regio op dezelfde 
voet wordt behandeld als woningzoekenden vanuit de eigen gemeente. Huisves-
tingsbeleid van dit type is faciliterend. De afstemming tussen gemeenten schept 
condities voor een beter functioneren van de regionale woningmarkt, maar is 
overigens beleidsarm. Dat zelfs dit faciliterende beleid slechts op beperkte 
schaal van de grond kwam, valt te verklaren uit de natuurlijke neiging van ge-
meenten om zich af te schermen voor woningvraag van buiten. Dat kwam onder 
meer tot uitdrukking in verzoeken van gemeenten om de eis van economische 
gebondenheid aan de gemeente te mogen stellen bij de verlening van woonver-
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 SGBO 1990, p. 16-17. Schouten 1990 presenteert kleine afwijkingen van de hierna 
vermelde gegevens over regionaal huisvestingsbeleid. Wij houden de uitkomsten van het 
SGBO-onderzoek aan omdat dit onderzoek specifiek was gericht op intergemeentelijke 
samenwerking met betrekking tot woonruimteverdeling en daartoe ook een uitgebreide 
vragenlijst werd ontwikkeld. 
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 SGBO 1990, p. 19. 
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 Bij toelatingscriteria gaat het om eisen die worden gesteld aan de verlening van een 
woonvergunning; deze zijn met name relevant voor het beheer van de beschikbare voor-
raad koopwoningen. Bij passendheidscriteria gaat het om de verhouding tussen de ge-
zinssamenstelling van de woningzoekende en kenmerken van de woning, of om de ver-
houding tussen het inkomen van de woningzoekende en de huurprijs; deze criteria zijn 
met name van belang voor de distributie van particuliere huurwoningen; bij urgentiecri-
teria gaat het om indicatoren voor prioriteit bij de toewijzing van sociale huurwoningen. 
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gunningen. In 1990 had de minister van VROM aan honderd gemeenten daar-
voor toestemming verleend.215 
 
Naast het hierboven gememoreerde algemene regionale huisvestingsbeleid is 
ook regionaal beleid denkbaar dat voldoet aan het criterium slagvaardigheid in 
de zin dat het erop gericht is om specifieke knelpunten op de regionale woning-
markt op te lossen, en waarin daartoe de noodzakelijke keuzen worden gemaakt 
en prioriteiten worden gesteld. Wij doelen hierbij op het bestemmen van bepaal-
de bijzondere delen van de woningvoorraad in één gemeente voor specifieke 
woningzoekenden uit de regio: de toewijzing van aangepaste woningen aan 
gehandicapten, het beschikbaar stellen van woningen voor degenen die door-
stromen uit een opvanghuis, de distributie van verschillende vormen van oude-
renhuisvesting. Daarnaast is het denkbaar om bepaalde delen van de woning-
voorraad of van nieuw te bouwen woningen te bestemmen voor woningzoeken-
den uit een specifieke gemeente die kampt met een structureel gebrek aan huis-
vestingsmogelijkheden. Al deze vormen van gericht huisvestingsbeleid kwamen 
voor, maar wel op zeer bescheiden schaal. Voorts gold dat het meestal bilaterale 
afspraken betrof tussen afzonderlijke gemeenten. Gericht huisvestingsbeleid 
voor een regio als geheel bestond slechts in een enkele regio.216 
 
Per saldo kan worden vastgesteld dat het bestuursmodel van vrijwillige samen-
werking op het punt van het regionaal huisvestingsbeleid heeft geleid tot zeer 
beperkte uitkomsten. Voor zover regionaal huisvestingsbeleid werd ontwikkeld, 
had dit vooral een algemeen en faciliterend karakter, was het niet gericht op de 
oplossing van specifieke regionale huisvestingsvraagstukken en werden geen 
verbanden gelegd met andere elementen van volkshuisvestingsbeleid. 
  
2.4. Samenvattend 
 
Het bovenstaande overzicht geeft aan dat het bestuursmodel van vrijwillige 
samenwerking over het geheel genomen slechts in geringe mate heeft geresul-
teerd in effectieve regionale beleidsvoering. Voor een deel waren de regionale 
bestuurlijke netwerken niet of nauwelijks ontwikkeld. Voor een ander deel gold 
dat wel sprake was van overleg en besluitvorming tussen gemeenten, maar dat 
de uitkomsten zeer bescheiden waren. Toch was het niet over de gehele linie 
malaise. Een beperkt aantal regio's onderscheidde zich door een relatief brede en 
intensieve samenwerking. Om een verklaring te vinden voor de verschillen in 
regionale beleidsvoering onder het bestuursmodel van vrijwillige samenwerking, 
en om inzicht te verkrijgen in het relatieve belang van de formele structuur van 
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het netwerk, de machts- en afhankelijkheidsverhoudingen en de culturele regels 
die golden voor het interbestuurlijk verkeer, analyseren wij de bestuurspraktijk 
nader aan de hand van een aantal gevalsstudies.  
 
 
3. Analyse  
 
3.1. Grote verschillen 
 
Voor de analyse van de werking van het bestuurlijke netwerken baseren wij ons 
op intensieve gevalsstudies in zes regio’s: ’s-Hertogenbosch, de Rijnstreek, 
Haaglanden, de Duin- en Bollenstreek, de Hoeksche Waard en het Drecht-
stedengebied. Alle regio’s waren gelegen in provincies die samenwerkende 
gemeenten in de gelegenheid stelden een bindend advies uit te brengen over de 
verdeling van woningbouwsubsidies. In alle gevallen voerden gemeenten daar-
over overleg in het verband van een Regionale Volkshuisvestingscommissie. De 
regio’s liepen uiteen in de mate van verstedelijking en de intensiteit en de aard 
van de volkshuisvestingsproblematiek. De effectiviteit van regionale beleidsvoe-
ring op het terrein van de volkshuisvesting verschilde aanmerkelijk.217  
 
De minimalen 
In twee van de zes regio’s - het Drechtstedengebied en de Duin- en Bollenstreek 
- beperkten het overleg en de besluitvorming in de Regionale Volkshuisves-
tingscommissie zich tot de advisering met betrekking tot de verdeling van wo-
ningbouwsubsidies en het onderling ruilen en lenen van eenmaal toegewezen 
contingent. Regionale planning van de woningbouw, noch afstemming van het 
woonruimtebeleid stonden op de regionale agenda.218 Bezien wij de wijze waar-
op de Regionale Volkshuisvestingscommissies besluiten namen over subsidie-
contingenten dan valt een aantal zaken op. 
In de eerste plaats gold voor beide commissies dat sprake was van beleidsarme 
besluitvorming. De verdeling vond plaats op basis van door de provincie aange-
reikte voorlopige voorstellen voor de toewijzing van subsidies. De provincie 
hanteerde een verdeelsleutel die was gebaseerd op het geldende planologisch 
beleid.219 Deze sleutel werd gebruikt voor een voorlopige verdeling van contin-
                                                        
217
 De beschrijving van de regio ’s-Hertogenbosch is gebaseerd op twee gevalsstudies, 
gerapporteerd  in Fleurke e.a. 1984b en Huizenga e.a. 1990; van de vijf andere gevals-
studies is een verslag opgenomen in Fleurke e.a. 1990a.  
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 Fleurke e.a. 1990a, p. 117-129. 
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 De door de provincie ontwikkelde verdeelsleutel ging onder meer uit van het principe 
dat onttrekkingen aan de woningvoorraad zoveel mogelijk moesten worden gecompen-
seerd door vervangende nieuwbouw. De toewijzing van subsidies voor de uitbreiding 
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gent over de gemeenten in de regio. De verdeelsleutel, noch de voorlopige ver-
deling waren bindend voor de regio’s, maar zij werden door de gemeenten wel - 
in een enkele situatie licht geamendeerd - gebruikt. Eigen prioriteitstelling op 
grond van specifieke regionale knelpunten op het terrein van de volkshuisves-
ting vond niet plaats. Gericht regionaal volkshuisvestingsbeleid, zelfs in embry-
onale vorm, ontbrak. 
In de tweede plaats verliep de besluitvorming in de jaren dat wij de beide regio’s 
volgden betrekkelijk moeizaam. De precieze afstemming van de verschillende 
soorten subsidies op de verschillende typen bouwplannen en de ruil- en leen-
transacties werden gehinderd doordat de gemeenten het voorlopige verdeelvoor-
stel van de provincie opvatten als de rechten waarop elke gemeente aanspraak 
kon maken. Hoewel beide regio’s er uiteindelijk wel in slaagden een unaniem en 
dus bindend advies aan de provincie uit te brengen, ging dat niet zonder slag of 
stoot. In beide regio’s intervenieerde de provincie om bepaalde ruiltransacties 
tot stand te brengen die door gemeenten noodzakelijk werden geacht voor een 
goede afstemming van het beschikbare contingent op in ontwikkeling zijnde 
bouwplannen, maar waarover men onderling geen overeenstemming kon berei-
ken.220 Voorts was de voortgangsbewaking van de indiening van bouwplannen 
niet goed geregeld, waardoor in een enkel geval subsidiecontingent niet werd 
benut, terwijl de behoefte aan de betreffende subsidie elders in de regio onmis-
kenbaar aanwezig was.221 Op het smalle terrein waarop de activiteiten van de 
commissies zich afspeelden, was men per saldo weinig slagvaardig. 
 
De besluitvorming over de verdeling van subsidies was, binnen de door de pro-
vincie gegeven randvoorwaarden, geheel en al een zaak van de gezamenlijke 
gemeenten, op voorwaarde dat zij onderling overeenstemming konden bereiken. 
Dat betekende dat er sprake was van een hoge mate van bestuurlijke participatie 
i.c. van medezeggenschap van gemeenten bij de uitoefening van de aan de pro-
vincie toegekende bevoegdheid. Regionale politieke organen speelden bij de 
besluitvorming geen rol. Voor beide regio’s gold dat de Regionale Volkshuis-
vestingscommissies op afstand functioneerden van het openbaar lichaam van het 
samenwerkingsverband. Formeel waren beide commissies een vaste commissie 
van advies en bijstand van de provincie. Instelling van de Regionale Volkshuis-
vestingscommissie als bestuurscommissie van het samenwerkingsverband had-
den de gemeenten niet overwogen. De intergemeentelijke samenwerkingsver-
banden in beide regio’s waren niet in de commissies vertegenwoordigd.222 Hoe-
wel de Regionale Volkshuisvestingscommissies de facto een samenwerkings-
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verband vormden tussen de gemeenten, bleven zij door de gekozen formele 
constructie buiten het bereik van de wettelijke regels die dienen voor de demo-
cratische legitimatie van besluitvorming door samenwerkende gemeenten. Het 
verloop en de uitkomst van de besluitvorming over de verdeling van subsidies 
waren niet onderhevig aan enigerlei vorm van sturing of controle door politieke 
organen op regionaal niveau.  
 
De adspiranten 
Twee andere regio’s - Haaglanden en de Hoeksche Waard - maakten in de peri-
ode dat zij onderwerp van studie waren een duidelijke ontwikkeling door naar 
een zekere mate van regionale beleidsvoering. In beide gevallen kwam men van 
ver.  
In de Hoeksche Waard was aanvankelijk sprake van minimale activiteiten op het 
terrein van de volkshuisvesting. Er bestond in eerste instantie grote scepsis met 
betrekking tot de provinciale initiatieven om intergemeentelijke samenwerking 
op het terrein van de volkshuisvesting te bevorderen. Men was wel bereid te 
adviseren over de verdeling van subsidies, maar zag geen heil in enigerlei vorm 
van regionale planning van de woningbouw.223 Gaandeweg breidden de activi-
teiten zich echter uit. Het overleg tussen de gemeenten over de verdeling van 
subsidies bleek de weg te openen voor onderlinge afspraken over leerlingbouw-
plaatsen en voor initiatieven tot het ontwikkelen van bouwstromen.224 Op een 
voorstel van de zijde van de provincie om bij wijze van experiment een be-
stuursovereenkomst volkshuisvesting af te sluiten, en in dat kader initiatieven te 
nemen tot een regionaal woningbouwprogramma en regionaal woonruimtever-
delingsbeleid, werd positief gereageerd.225 Na een gereserveerde start deed men 
voorzichtige stappen op weg naar regionale beleidsvoering. 
De ontwikkeling van regionale beleidsvoering in het stadsgewest Haaglanden 
werd lange tijd belemmerd door scherpe tegenstellingen, als gevolg van openlij-
ke pogingen van de centrumgemeente om randgemeenten te annexeren. Tussen 
1987 en 1990 zagen wij echter initiatieven ontstaan die in het teken stonden van 
de ontwikkeling van regionaal volkshuisvestingsbeleid. De samenwerkende 
gemeenten entameerden onderzoek naar de regionale woningbehoefte; er werd 
gewerkt aan een regionaal bouwscenario en er werden enkele afspraken gemaakt 
op het terrein van de woonruimteverdeling, zij het dat dit laatste gebeurde op 
beperkte schaal en dat de afspraken een bilateraal karakter hadden.226 Ook voor 
deze regio gold dat men, ten opzichte van een beginsituatie waarin geen regio-
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naal volkshuisvestingsbeleid werd gevoerd, in enkele jaren duidelijk vooruit-
gang boekte, al kwam men in deze periode nog niet toe aan de ontwikkeling en 
vaststelling van integraal beleid voor de volkshuisvesting. 
Hoewel in deze beide regio’s een toename te zien was aan activiteiten ten be-
hoeve van de ontwikkeling van volkshuisvestingsbeleid, hadden zij vooral een 
voorbereidend karakter. De slagvaardigheid van de intergemeentelijke samen-
werking in de bestudeerde periode kan alleen worden afgemeten aan de besluit-
vorming over de verdeling van subsidies. In de Hoeksche Waard waagde men 
zich niet aan een vrije discussie over regionale prioriteiten en sloot men direct 
aan bij door de provincie gedane voorstellen. Zelfs over deze beleidsarme verde-
ling bereikten de gemeenten aanvankelijk slechts met moeite overeenstem-
ming.227 Ook in het stadsgewest Haaglanden verliep de besluitvorming aanvan-
kelijk moeizaam. De opgave was daarbij lastiger dan in de Hoeksche Waard, 
omdat het noodzakelijk bleek op regionaal niveau eigen prioriteiten te stellen. 
Gaandeweg slaagde men er beter en sneller in een eensluidend besluit te nemen 
over de toewijzing van subsidies.228 Bij de voortgangsbewaking van de indie-
ning van bouwplannen en bij de herverdeling van subsidies deden zich aanvan-
kelijk problemen voor, later kreeg men beter greep op deze zaak.229 
In het stadsgewest Haaglanden maakte het overleg over de volkshuisvesting 
onderdeel uit van het samenwerkingsverband.230 Ook in de Hoeksche Waard 
stond de Regionale Volkshuisvestingscommissie dichter bij het intergemeente-
lijk samenwerkingsverband dan in de Duin- en Bollenstreek en Drechtsteden.231 
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In beide gevallen bleef de besluitvorming over de verdeling van subsidies echter 
een zaak van de Regionale Volkshuisvestingscommissies. Er was geen algemeen 
door het Algemeen of Dagelijks Bestuur van het samenwerkingsverband vastge-
steld beleid waarop de verdeling steunde, en de besluitvorming over subsidie-
toewijzing werd ook niet in deze organen aan de orde gesteld. Binnen de door de 
provincie geschapen beleidsruimte was de besluitvorming geheel en al een zaak 
van de betrokken gemeenten. Enigerlei vorm  van sturing of controle door regi-
onale politieke organen ontbrak. 
 
De gevorderden 
In twee regio’s was men ten aanzien van regionale beleidsvoering op het terrein 
van de volkshuisvesting relatief ver gevorderd. Het betrof de Rijnstreek en het 
stadsgewest ’s-Hertogenbosch. Zoals hiervoor reeds werd aangegeven was ’s-
Hertogenbosch een van de zeldzame regio’s waarin sprake was van integrale 
beleidsvoering op het terrein van de volkshuisvesting. Men ontwikkelde activi-
teiten op het gebied van woningmarktonderzoek, planning van de woningbouw, 
specifieke doelgroepen (ouderenhuisvesting), woonruimteverdeling en de verde-
ling van woningbouwsubsidies. Het tweejaarlijks vastgestelde volkshuisves-
tingsplan vormde het integratiekader voor deze activiteiten.232 Hoewel de Rijn-
streek een regio is met een overwegend landelijk karakter, en daarmee een rela-
tief beperkte volkshuisvestingsproblematiek, was ook in deze regio sprake van 
een reeks van activiteiten. Bij de instelling van de Regionale Volkshuisvestings-
commissie in 1987 koos men voor een taakstelling die het gehele terrein van de 
volkshuisvesting omvatte.233 Vervolgens werden initiatieven genomen tot het 
ontwikkelen van een regionaal volkshuisvestingsplan, waarin zowel nieuwbouw, 
woningverbetering als woonruimteverdeling een plaats zouden moeten krijgen. 
Er werd woningbehoefte-onderzoek geëntameerd en er werd overeenstemming 
bereikt over een regionale modelwoonruimteverordening, waarin een (beperkte) 
uniformering van toewijzingscriteria werd vastgelegd.234  
De intergemeentelijke samenwerking had in beide regio’s dus betrekking op een 
relatief breed terrein. Men formuleerde - in ’s-Hertogenbosch meer dan in de 
Rijnstreek – specifiek beleid met het oog op de regionale volkshuisvestingspro-
blematiek. Toch was de slagvaardigheid van het beleid aan duidelijke beperkin-
gen onderhevig. Met name in de regio ’s-Hertogenbosch waren de betrokken 
instanties van oordeel dat het niet goed mogelijk was om die beslissingen te 
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nemen die gezien de relatief ernstige regionale problematiek nodig waren.235 Dit 
werd mede veroorzaakt doordat geen overdracht van formele bevoegdheden 
plaats vond aan het samenwerkingsorgaan, zodat voor elk besluit overeenstem-
ming tussen alle gemeenten was vereist. Voor zover besluiten werden genomen 
bleef men voor de uitvoering daarvan volledig afhankelijk van de bereidheid van 
de afzonderlijke gemeenten om medewerking te verlenen. Het volkshuisves-
tingsplan in de regio ’s-Hertogenbosch had geen bindende werking. De model-
woonruimteverordening in de Rijnstreek evenmin. Zij werd niet door alle ge-
meenten overgenomen.236  
De inbedding van het overleg en de besluitvorming in het samenwerkingsver-
band leidde in beide regio’s tot een betere democratische legitimatie van de 
besluitvorming dan in de vier hierboven besproken regio’s. In beide gevallen 
waren steeds alle gemeenten betrokken bij het overleg en de besluitvorming, en 
was dus sprake van een hoge mate van bestuurlijke participatie. Daarnaast was 
echter er ook een rol voor de politieke organen van het samenwerkingsverband. 
In beide regio’s fungeerde een lid van het Dagelijks Bestuur van het samenwer-
kingsverband als voorzitter van de Regionale Volkshuisvestingscommissie. 
Volkshuisvestingsplannen in het stadsgewest ’s-Hertogenbosch werden door het 
Dagelijks Bestuur van het samenwerkingsverband ter vaststelling voorgelegd 
aan de Gewestraad; adviezen van de Regionale Volkshuisvestingscommissie 
over de planning van de woningbouw en de verdeling van subsidies werden ter 
kennis gebracht van de Gewestraad.237 De ontwikkeling van de modelwoon-
ruimteverordening in de Rijnstreek werd bewaakt door een commissie samenge-
steld uit leden van het algemeen bestuur van het samenwerkingsverband.238 
Hoewel het accent van de besluitvorming onmiskenbaar lag bij de gezamenlijke 
gemeenten, was aan minimale voorwaarden voldaan om sturing en controle door 
regionale politieke organen mogelijk te maken. 
 
3.2. De invloed van machts- en afhankelijkheidsrelaties  
 
Een vergelijkende analyse van de zes hierboven beschreven gevallen maakt 
verschillende zaken duidelijk met betrekking tot de invloed van machts- en af-
hankelijkheidsrelaties op interacties in het regionale netwerk. 
In de eerste plaats komt naar voren dat het bestaan van reële symbiotische of 
wederkerige interdependenties tussen gemeenten een noodzakelijke voorwaarde 
is voor het ontstaan van interacties die als samenwerking of ruil kunnen worden 
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getypeerd. Interdependenties blijken te kunnen voortvloeien uit verschillende 
omstandigheden. In de eerste plaats kunnen zij liggen in de aard van de regiona-
le volkshuisvestingsproblematiek. Een gebrek aan bouwlocaties in de centrum-
gemeente en de noodzaak om voor woningzoekenden uit die gemeente opvang 
te zoeken, scheppen afhankelijkheden tussen de centrumgemeente en buurge-
meenten. Indien ook voor de buurgemeenten een belang bestaat bij het ontwik-
kelen van bouwlocaties, of indien dat belang kan worden gecreëerd, ontstaat een 
basis voor ruil of samenwerking.  
 
Het nijpende gebrek aan bouwlocaties in het stadsgewest Haaglanden was een 
belangrijke motor achter de intensivering van de samenwerking in de periode 
1985 – 1990, in het bijzonder toen bleek dat het locatiegebrek zich niet beperk-
te tot de grote stad, maar ook gemeenten als Voorburg en Wassenaar de gren-
zen van hun ruimtelijke capaciteit naderden. Dit maakte de geesten rijp voor 
initiatieven voor een regionaal bouwscenario. Bilaterale afspraken tussen ge-
meenten omtrent de opvang van elkaars woningzoekenden kwamen voort uit 
mogelijkheden voor ruil: één randgemeente kreeg subsidiecontingent in ruil 
voor de toezegging dat een deel van de te bouwen woningen bestemd was voor 
woningzoekenden uit de centrumgemeente, een andere randgemeente kreeg van 
de provincie toestemming voor extra uitbreiding van de woningvoorraad in ruil 
voor een zelfde toezegging. Deze afspraken maakten ook dat gemeenten het be-
lang onderkenden van de (verdere) ontwikkeling van regionaal huisvestingsbe-
leid.239  
 
Een tweede bron van interdependenties tussen gemeenten wordt gevormd door 
het beleid van de provincie. Landelijke regio’s hebben belang bij een gezamen-
lijke opstelling ten aanzien van het antisuburbanisatiebeleid dat provincies nu al 
enkele decennia voeren. De landelijke gemeenten ervaren dat beleid vaak als 
knellend. Hun belang is om door een gezamenlijk optreden naar de provincies 
meer ruimte voor woningbouw te verwerven, en daarmee het draagvlak veilig te 
stellen voor maatschappelijke en economische voorzieningen, die als gevolg van 
processen van schaalvergroting van het platteland dreigen te verdwijnen. 
 
In de regio Rijnstreek deed deze prikkel tot samenwerking zich onmiskenbaar 
voor. Ook in de regio had men de gedachte dat het Groene Hart groen moet 
blijven langzamerhand algemeen aanvaard. Het regionaal orgaan trachtte even-
wel eigen manoeuvreerruimte te realiseren - en vond daarvoor steun bij de ge-
meenten - door zelf een regionale structuurschets te ontwikkelen. Deze struc-
tuurschets had aan de ene kant de functie van pleitnota om meer planologische 
ruimte binnen het streekplanbeleid te verwerven, maar vormde tevens een aan-
zet voor regionaal beleid om de nadelige consequenties van het restrictieve pla-
nologische beleid voor de volkshuisvesting te minimaliseren. Een en ander kon 
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zich ontwikkelen ondanks het bestaan van competitieve interdependenties tus-
sen de middelgrote centrumgemeente en de kleine gemeenten in de regio.240 
 
Een tweede bevinding met betrekking tot de invloed van interdependenties op 
interacties op regionaal niveau is dat bij gelijksoortige interdependenties sub-
stantieel verschillende interactiepatronen kunnen bestaan afhankelijk van de 
vraag of de interdependenties door de gemeenten wel of niet worden onderkend 
of ervaren.  
 
Net als in het stadsgewest Haaglanden kampten gemeenten in de regio’s de 
Duin- en Bollenstreek en Drechtsteden met locatiegebrek. In de Duin- en Bol-
lenstreek deed de problematiek zich echter niet op heel korte termijn voor, en 
strekte zij zich bovendien slechts tot enkele gemeenten uit.241 Voor een aantal 
gemeenten in Drechtsteden was duidelijk dat zij op afzienbare termijn de gren-
zen van hun bouwcapaciteit zouden bereiken. De betreffende gemeenten richt-
ten zich echter in eerste aanleg op het zo goed mogelijk benutten van de eigen 
capaciteit.242 In beide gevallen bestond objectief gezien aanleiding voor eniger-
lei vorm van regionale beleidsvoering, maar drongen de voordelen daarvan zich 
minder sterk aan de gemeenten op. De bestaande onderlinge afhankelijkheden 
werden niet als zodanig ervaren. 
 
Een derde bevinding met betrekking tot de invloed van afhankelijkheidsverhou-
dingen op regionale beleidsvoering is dat ook indien het bestaan van interdepen-
denties door de betrokken gemeenten worden onderkend, dit bij lange na geen 
voldoende voorwaarde vormt voor slagvaardige beleidsvoering. In de regio’s 
Rijnstreek en ’s-Hertogenbosch speelden afhankelijkheden die resulteerden in 
relatief intensieve patronen van overleg en gezamenlijke besluitvorming door 
gemeenten. Toch mondde dit slechts in beperkte mate uit in gericht regionaal 
volkshuisvestingsbeleid en implementatie van dat beleid. Weliswaar leidden de 
interdependenties ertoe dat een voldoende basis bestond voor de agendering van 
regionale problematiek, maar dat betekende niet dat doelstellingen en belangen 
van gemeenten over de gehele linie parallel liepen of verenigbaar waren. Het 
horizontale karakter van de netwerken impliceerde dat besluitvorming plaats 
vond op basis van consensus, en dat beslissingen die voor een of meer gemeen-
ten niet aanvaardbaar waren gewoonweg niet werden genomen. 
Tegelijkertijd maakt de praktijk van de verdeling van woningbouwsubsidies op 
regionaal niveau duidelijk dat sprake was van ingewikkelde constellaties, waarin 
de aanwezigheid van bepaalde gemeenschappelijke belangen bestaande tegen-
stellingen tussen instanties naar de achtergrond kon verwijzen. Opvallend is bij-
voorbeeld dat het de Regionale Volkshuisvestingscommissies in Zuid-Holland 
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ondanks het vaak competitieve karakter van de verdelingspraktijk steeds lukte 
een eensluidend advies uit te brengen, terwijl in bepaalde gevallen evident was 
dat individuele gemeenten weinig gelukkig waren met hun aandeel. Gemeenten 
hechtten in voorkomende gevallen echter meer belang aan de mogelijkheid in 
gezamenlijk overleg tot verdeling van subsidies te komen en aan goede verhou-
dingen met de andere gemeenten dan aan het verwerven van meer woningbouw-
subsidies voor de eigen gemeente. 
 
De betekenis van interdependenties voor het ontstaan van regelmatige patronen 
van interactie op regionaal niveau en voor de slagvaardigheid van regionale 
beleidsvoering is onmiskenbaar. Toch bieden zij op zichzelf onvoldoende ver-
klaring voor de verschillen in de reikwijdte en intensiteit van intergemeentelijke 
samenwerking. Zo hadden de Duin- en Bollenstreek en de Rijnstreek op verge-
lijkbare wijze te maken met restrictief planologisch beleid van de zijde van de 
provincie. In de laatste regio leidde dat tot gezamenlijk actie van de gemeenten, 
in de eerste bestookten de gemeenten de provincie individueel met woning-
bouwnota’s teneinde meer ruimte te claimen. De potentiële voordelen van sa-
menwerking op het terrein van de volkshuisvesting waren in een gebied als 
Drechtsteden duidelijker aanwezig dan in de Hoeksche Waard. Toch ontstond in 
deze laatste regio het begin van regionale beleidsvoering, terwijl dat in Drecht-
steden niet het geval was. Uit de gevalsstudies komt naar voren dat de verklaring 
hiervoor onder meer moet worden gezocht in de vigerende culturele regels en de 
rol van het regionaal samenwerkingsverband.  
 
3.3. Culturele regels en de rol van het samenwerkingsverband 
 
Wij troffen in de onderzochte regio’s substantiële verschillen aan in de culturele 
regels die golden voor het interbestuurlijk verkeer in de netwerken rond het 
regionale volkshuisvestingsvraagstuk.  
In een aantal regio’s golden regels die gegrond waren in een afwijzende houding 
jegens regionale samenwerking. Een van de centrale verplichtende regels waarin 
dat tot uiting kwam, was dat het overleg op regionaal niveau moest worden be-
perkt tot het hoogst noodzakelijke. Dat betekende onder meer dat gemeenten 
voor de oplossing van bepaalde vraagstukken van bovengemeentelijke aard het 
regionaal overleg niet als een vanzelfsprekend forum beschouwden, doch zich 
eerder wendden tot instanties van het Rijk of de provincie. In reacties op sugges-
ties of verzoeken van de zijde van de provincie om het overleg en de beleids-
ontwikkeling te verbreden, werd deze regel impliciet of expliciet gehanteerd als 
reden om daaraan een minimale invulling te geven. 
Een tweede verplichtende regel die men volgde was dat voor zover het noodza-
kelijk was om zaken in regionaal verband te behandelen - zoals bijvoorbeeld de 
verdeling van woningbouwsubsidies - dit zoveel mogelijk “tussen de gemeen-
ten” moest worden gehouden. Er moest afstand worden bewaard tot een regio-
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naal samenwerkingsverband dat mogelijk zelfstandig initiatieven zou kunnen 
nemen om zaken op de regionale agenda te zetten, of dat beleidsvoorstellen zou 
kunnen ontwikkelen die een eigen leven gingen leiden. 
  
Een dergelijke interbestuurlijke cultuur troffen wij aan in de regio’s Drecht-
steden, de Duin- en Bollenstreek en tot op zekere hoogte ook in de Hoeksche 
Waard. In de laatste regio manifesteerden zich in de periode waarin wij het on-
derzoek uitvoerden bepaalde veranderingen in de heersende regels. Positieve 
ervaringen met de verdeling van subsidiecontingent en enkele kleine samen-
werkingsprojecten leidden ertoe dat de regel dat het regionaal overleg zich zou 
moeten beperken tot het hoogst noodzakelijke minder dominant werd.243 Ook 
vonden de gemeenten in de Hoeksche Waard dat zij - voor zover de samenwer-
king reikte - er “zoveel mogelijk samen moesten uitkomen”. Dat laatste gaf het 
overleg soms een wat grimmig karakter. Gemeenten voelden een zekere druk 
zich neer te leggen bij de opvattingen van de meerderheid en de discussies kre-
gen daarmee een bepaalde inzet. In de Duin- en Bollenstreek lag dat anders. De 
vergaderingen van de Regionale Volkshuisvestingscommissie kenmerkten zich 
door een relatief ontspannen sfeer. Voor een deel was dat verklaarbaar uit de 
aanwezigheid van haring en andere versnaperingen. Belangrijker was dat er 
voor de gemeenten weinig op het spel stond. Gemeenten voelden niet de ver-
plichting zich te conformeren aan meerderheidsstandpunten. Tegenstellingen en 
een gebrek aan overeenstemming in het regionaal overleg werden beschouwd 
als feiten des levens, niet als te vermijden situaties. Voor de oplossing van hun 
problemen waren de gemeenten gewoon andere wegen te gebruiken dan de weg 
van regionale samenwerking.244  
 
In andere regio’s troffen wij culturele regels aan die gefundeerd waren op een 
relatief positieve houding van gemeenten jegens intergemeentelijke samenwer-
king. Een centrale regel die het verkeer tussen de gemeenten regeerde was dat 
volkshuisvestingsvraagstukken met gemeentegrenzen overschrijdende aspecten 
in beginsel in regionaal verband aan de orde dienden te komen. Dit leidde er 
bijvoorbeeld toe dat het domein van de Regionale Volkshuisvestingscommissies 
zich in het verloop van enkele jaren onmiskenbaar verbreedde, deels door initia-
tieven van gemeenten en het samenwerkingsverband, deels in reactie op initia-
tieven van de provincie. 
Een tweede belangrijke regel die kenmerkend was voor deze regio’s was dat 
intergemeentelijk overleg in beginsel zou moeten plaats vinden binnen de kaders 
van het bestaande samenwerkingsverband. Een actieve rol van het ambtelijk 
apparaat van het samenwerkingsverband en de betrokkenheid van leden van het 
Dagelijks Bestuur van het samenwerkingsverband pasten daarin op een vanzelf-
sprekende wijze. 
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Deze interbestuurlijke cultuur troffen wij aan in de Rijnstreek. In de Rijnstreek 
werd het verzoek van de zijde van de provincie om de activiteiten van de Regi-
onale Volkshuisvestingscommissie te verbreden positief ontvangen en leidde 
het tot een uitbreiding van het domein van de commissie.245 
In het stadsgewest Haaglanden was sprake van een duidelijke wijziging van de 
cultuur ten gunste van regionale agendering van en besluitvorming over volks-
huisvestingsvraagstukken. Dat kwam tevens tot uitdrukking in een wijziging 
van de regels met betrekking tot de vertegenwoordiging van gemeenten in de 
Gewestelijke Volkshuisvestingscommissie. Lange tijd lieten portefeuillehou-
ders van sommige gemeenten zich, afhankelijk van de voorliggende agenda, 
vervangen door ambtenaren. Een dergelijke handelwijze werd echter niet meer 
als passend beschouwd toen het intergemeentelijk overleg aan betekenis won.246  
 
Mede als gevolg van de heersende culturele regels vertoonden de regio’s op-
vallende verschillen voor wat betreft de verhouding tussen de Regionale Volks-
huisvestingscommissies en het regionaal samenwerkingsverband, en de rol van 
het samenwerkingsverband bij de besluitvorming. In Drechtsteden en de Duin- 
en Bollenstreek bestond er een duidelijke afstand tussen de commissies en de 
regionale samenwerkingsorganen; in Haaglanden, de Rijnstreek en het stadsge-
west ’s-Hertogenbosch was sprake van feitelijke integratie van de commissies in 
de samenwerkingsverbanden. De Hoeksche Waard nam in dit opzicht een tus-
senpositie in. De integratie van Regionale Volkshuisvestingscommissies in het 
samenwerkingsverband bleek langs twee wegen een positief effect te hebben op 
regionale beleidsvoering. 
In de eerste plaats kwam naar voren dat de ontwikkeling van regionaal beleid 
moeilijk denkbaar is zonder de actieve inbreng van een regionale ambtelijke 
staf. Wil regionaal beleid tot stand komen dan dient de volkshuisvestingspro-
blematiek ook vanuit een regionaal perspectief te worden gepercipieerd en ge-
presenteerd en moeten activiteiten worden ontwikkeld om zaken op de regionale 
agenda te krijgen.  
 
 De regio Rijnstreek vormt een goede illustratie van de betekenis van de inbed-
ding van de Regionale Volkshuisvestingscommissie in het samenwerkings-
verband. In de loop der jaren ontwikkelde zich een deskundig en actief regio-
naal ambtelijk apparaat, dat zich niet beperkte tot directe ondersteuning van de 
besluitvorming in de Regionale Volkshuisvestingscommissies, maar een breed 
pakket aan activiteiten ontwikkelde. De ambtelijke staf van het Intergemeente-
lijk Overlegorgaan Rijnstreek nam initiatieven tot de uitvoering van regionaal 
woningbehoefte-onderzoek, tot afstemming van de gemeentelijke woonruimte-
verordeningen, en zij reageerde stelselmatig namens de regio op voor de volks-
huisvesting relevante beleidsnota's van de provincie en van het Rijk.247 Ook de 
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vooruitgang die in het stadsgewest Haaglanden werd geboekt met betrekking 
tot intergemeentelijke samenwerking op het terrein van de volkshuisvesting zou 
niet mogelijk zijn geweest zonder de actieve inbreng van het ambtelijk apparaat 
van het samenwerkingsverband.248 
 
In regio’s waarin de vigerende culturele regels een zelfstandige inbreng van 
het regionaal ambtelijk apparaat in de weg stonden, kwam de last van de 
agendering en inhoudelijke voorbereiding bij ambtenaren van de deelne-
mende gemeenten te liggen. Deze kwam in de praktijk soms moeilijk van de 
grond, en voor zover dat wel lukte, ontbrak het regionaal perspectief op de 
voorliggende kwesties. 
 
 In Drechtsteden sprak men wel af om de voorbereiding van de besluitvorming 
in de Regionale Volkshuisvestingscommissie op te dragen aan een ambtelijke 
werkgroep, maar dat besluit werd niet uitgevoerd.249 In de Duin- en Bollen-
streek werd het overleg tussen de gemeenten niet ambtelijk voorbereid.250 In de 
Hoeksche Waard was het de secretaris aanvankelijk niet toegestaan inhoudelij-
ke voorstellen te formuleren voor de verdeling van subsidiecontingent; de 
voorbereidingsgroep van ambtenaren uit de deelnemende gemeenten had moei-
te om overeenstemming te bereiken over voorstellen tot verdeling.251  
 
In de tweede plaats bleek dat de integratie van het intergemeentelijk overleg in 
het samenwerkingsverband, meer in het bijzonder het feit dat dit overleg werd 
geleid door leden van het Dagelijks Bestuur van het samenwerkingsverband, 
positieve effecten had op de slagvaardigheid. Weliswaar zijn leden van het Da-
gelijks Bestuur van een samenwerkingsverband afkomstig uit de raden van de 
deelnemende gemeenten, door de functie die zij bekleden binnen het samenwer-
kingsverband ontwikkelen zij een regionale oriëntatie en kunnen zij een arbitre-
rende rol spelen.  
 
 Prudent en onafhankelijk opereren van de voorzitter van de Regionale Volks-
huisvestingscommissie in de Rijnstreek zorgde er in een aantal gevallen voor 
dat de natuurlijke belangentegenstellingen tussen de centrumgemeente en de 
kleine gemeenten in de regio niet tot verlamming van de regionale beleidsont-
wikkeling en besluitvorming leidden.252 
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Tegelijkertijd is duidelijk dat de marges van opereren van besturen van de sa-
menwerkingsverbanden klein zijn, en dat zij niet vermogen structurele en diep-
gaande belangentegenstellingen te overwinnen. 
 
Per saldo stelden wij vast dat verschillen in culturele regels die binnen de regio-
nale netwerken golden, konden verklaren dat zich, bij min of meer vergelijkbare 
afhankelijkheidsrelaties tussen gemeenten, duidelijke verschillen aftekenden in 
de reikwijdte en intensiteit van interactiepatronen tussen gemeenten. De vraag of 
het aan het intergemeentelijk samenwerkingsverband wordt toegestaan een zelf-
standige rol te spelen bij het overleg en de besluitvorming op regionaal niveau, 
bleek daarbij van bijzonder belang. 
  
3.4. De dynamiek van interactiepatronen in het regionale netwerk  
 
De gevalsstudies van de verschillende regio’s bieden inzicht in de dynamiek van 
interactiepatronen in de regionale netwerken en daarmee in de vraag welke aan-
grijpingspunten er zijn voor de bevordering van regionale beleidsvoering. Wij 
kwamen tot een aantal bevindingen. 
In de eerste plaats heeft de toekenning van het recht door provincies aan sa-
menwerkende gemeenten om advies uit te brengen over de verdeling van subsi-
dies geleid tot intensievere betrekkingen. In de provincies waar dat niet gebeur-
de, bleef de intergemeentelijke samenwerking op het terrein van de volkshuis-
vesting achter bij de rest van het land.253 Uit ons onderzoek in Zuid-Holland 
bleek dat de gemeenten er belang aan hechtten onderling tot overeenstemming te 
komen en daarmee de verdeling de facto in eigen hand te houden. In dat kader 
bleek men bereid om vier of zelfs meer keren per jaar op regionaal niveau on-
derling en met de provincie te beraadslagen. De meeste regio's kwamen enkele 
jaren achtereen tot overeenstemming over de onderlinge verdeling van subsidie-
contingent. De wijziging in de afhankelijkheidsconstellatie die de provincie te 
weeg bracht door de zeggenschap over de verdeling materieel over te dragen aan 
de samenwerkende gemeenten had dus directe gevolgen voor de interactiepatro-
nen op regionaal niveau. 
Verdergaande effecten van de overdracht van de zeggenschap over de verdeling 
van subsidies bleken alleen op te treden in regio's die zich kenmerkten door een 
interbestuurlijke cultuur waarin de Regionale Volkshuisvestingscommissies 
golden als het aangewezen platform van bovengemeentelijke volkshuisvestings-
vraagstukken en waarin ruimte bestond voor een relatief zelfstandig opererend 
samenwerkingsorgaan. In deze regio's was de provinciale interventie aanleiding 
om het overleg te verbreden en activiteiten te ondernemen om de verdeling van 
financiële middelen beleidsmatig te onderbouwen en ook andere zaken in het 
regionaal overleg te betrekken. 
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In regio's met een interbestuurlijke cultuur, waarin gold dat de Regionale Volks-
huisvestingscommissie alleen diende als forum voor overleg wanneer dat on-
vermijdelijk was en waarin aan het regionaal samenwerkingsverband geen rol 
van betekenis werd toegestaan, boekte men weinig of geen vooruitgang bij de 
ontwikkeling van regionaal volkshuisvestingsbeleid, ook al waren er duidelijk 
wederkerige doelstellingen of gemeenschappelijke belangen te identificeren. 
Impulsen zoals die door provincies werden gegeven bleken van belang, maar zij 
waren onvoldoende dwingend om situaties van stagnerende samenwerking te 
doorbreken. Zij hadden dáár effect waar de samenwerking al relatief goed ver-
liep.  
Een tweede bevinding is dat culturele regels zich wijzigen indien substantiële 
wijzigingen optreden in de bestaande afhankelijkheidsrelaties. De opmerkelijke 
omslag die wij signaleerden in de interbestuurlijke cultuur in het stadsgewest 
Haaglanden valt direct toe te schrijven aan het feit dat steeds meer gemeenten in 
de regio geconfronteerd werden met een nijpend locatietekort. Langzamerhand 
drong zich de gedachte op dat de enige uitweg hieruit lag in het ontwikkelen van 
een integraal regionaal beleid, waarbij maatregelen met betrekking tot locaties, 
een regionaal bouwscenario, de verdeling van subsidiecontingent en regionaal 
woonruimteverdelingsbeleid in samenhang werden bezien. Het regionaal over-
leg werd daarmee voor alle gemeenten een relevant forum en het samenwer-
kingsorgaan een onmisbare ondersteunende actor. 
 
Wij concluderen hieruit dat de interbestuurlijke cultuur tendeert naar de repro-
ductie van bestaande interactiepatronen, zolang wijzigingen in de aard en inten-
siteit van afhankelijkheidsrelaties relatief gering zijn. Dringen nieuwe en inten-
sievere interdependenties zich op, of wijzigt men de formele structuur van het 
netwerk zodanig dat afhankelijkheidsrelaties zich ingrijpend wijzigen, dan pas-
sen de culturele regels die voor het interbestuurlijk verkeer gelden zich daaraan 
aan. 
 
 
4. Samenvatting en conclusies 
 
Het Rijk en de provincie hebben zich sinds het begin van de jaren tachtig pleit-
bezorgers betoond van de ontwikkeling van regionaal beleid op het terrein van 
de volkshuisvesting. Alleen op de schaal van de woningmarkt zou recht kunnen 
worden gedaan aan de volkshuisvestingsproblematiek. Voor de totstandkoming 
van regionaal beleid heeft men zich verlaten op het bestuursmodel van vrijwilli-
ge intergemeentelijke samenwerking. De provincies hebben de formele midde-
len die hun op grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen ter beschikking 
stonden om regionale samenwerking op te leggen niet gebruikt. Wel heeft een 
deel van de provincies getracht de samenwerking actief te bevorderen door ge-
meenten te betrekken bij de besluitvorming over de verdeling van financiële 
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middelen. Men verwachtte dat het intergemeentelijk overleg over de verdeling 
van woningbouwsubsidies zou leiden tot institutionalisering van de samenwer-
king en uiteindelijk tot het ontstaan van regionaal volkshuisvestingsbeleid. 
Over het geheel genomen waren de resultaten die in de periode 1985-1990 onder 
het model van vrijwillige samenwerking werden geboekt zeer mager. Slechts in 
een enkele regio slaagde men erin regionaal beleid te ontwikkelen, waarin de 
verschillende aspecten van de volkshuisvestingsproblematiek in onderlinge sa-
menhang werden bezien. In een beperkt aantal regio's werden initiatieven geno-
men voor een regionaal woningbouwprogramma, of kwam men tot onderlinge 
afstemming van het woonruimteverdelingsbeleid. Van integraal regionaal volks-
huisvestingsbeleid kwam het op een enkele uitzondering na niet. 
In geen enkel geval vond overdracht van gemeentelijke taken of bevoegdheden 
plaats aan een regionaal openbaar lichaam. Dat impliceerde dat voor zover be-
leid ontwikkeld werd en besluiten werden genomen, dit gebeurde op basis van 
consensus tussen alle deelnemende gemeenten. Daaruit valt te verklaren dat 
initiatieven die her en der werden ondernomen tot de ontwikkeling van regionaal 
beleid slechts in een beperkt aantal gevallen uitmondden in daadwerkelijke vast-
stelling van regionale volkshuisvestingsplannen of regionaal huisvestingsbeleid. 
Ook waar op regionaal niveau relatief intensieve betrekkingen bestonden tussen 
gemeenten, was geen sprake van slagvaardige beleidsvoering. 
In een deel van de regio’s hielden gemeenten bewust afstand tot het bestaande 
intergemeentelijk samenwerkingsverband. Dat betekende dat de bestuurlijke 
participatie door gemeenten was verzekerd, maar tegelijkertijd dat elke vorm 
van instructie en controle door regionale politieke organen ontbrak. In de regio’s 
waarin het overleg over de volkshuisvesting werd geïntegreerd in het samen-
werkingsverband was in elk geval sprake van enige bemoeienis van die organen, 
zij het dat ook daar het zwaartepunt lag bij besluitvorming door alle gemeenten 
tezamen.   
 
Het model van vrijwillige samenwerking, i.c. de verzameling formele regels 
zoals die waren gegeven met de Wet gemeenschappelijke regelingen, bleek geen 
zelfstandige invloed te hebben op het ontstaan van regionale beleidsvoering. Of 
in een bepaalde regio beleid werd ontwikkeld hing af van de in het bestuurlijk 
netwerk bestaande afhankelijkheidsrelaties en interbestuurlijke cultuur. Interge-
meentelijk overleg en besluitvorming ontstaan niet indien competitieve interde-
pendenties overheersen en wederkerige doelstellingen of gemeenschappelijke 
belangen geheel ontbreken of niet worden onderkend. De heersende interbe-
stuurlijke cultuur vindt uiteindelijk zijn grondslag in de bestaande afhankelijk-
heidsrelaties. Maar zij heeft een zelfstandige invloed op de patronen van interac-
tie. Zo wordt een toename van wederkerige of symbiotische interdependenties 
bij een interbestuurlijke cultuur waarin samenwerking een marginale plaats in-
neemt, niet direct vertaald in een toename van activiteiten op regionaal niveau. 
Dat gebeurt pas indien de onontkoombaarheid daarvan dwingt tot herziening van 
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de regels van het interbestuurlijk verkeer. Zo is ook verklaarbaar waarom zich 
relatief intensieve samenwerking ontwikkelt in regio’s waarin de objectieve 
noodzaak daartoe zich minder voordoet. Bij een interbestuurlijke cultuur waarin 
samenwerking een vaste plaats heeft verworven, is een bescheiden impuls vol-
doende om nieuwe activiteiten op regionaal niveau uit te lokken. Uit het onder-
zoek blijkt dat een actieve inbreng van bestuur en ambtelijke staf van een sa-
menwerkingsverband een voorwaarde vormt voor de ontwikkeling van regionale 
samenwerking, doch dat het van de heersende interbestuurlijke cultuur afhangt 
of het regionaal samenwerkingsverband een zelfstandige rol kan spelen. 
 
Tegen de achtergrond van de invloed van de interbestuurlijke cultuur op regio-
nale samenwerking vonden de pleidooien en activiteiten van het Rijk en de pro-
vincies om gemeenten te verlokken tot het voeren van integraal regionaal volks-
huisvestingsbeleid plaats onder een ongunstig gesternte. De periode die vooraf-
ging aan de herziening van de Wet gemeenschappelijke regeling 1985 werd 
gekenmerkt door verzet tegen een naar aller oordeel doorgeschoten verzelfstan-
diging van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden en pleidooien om inter-
gemeentelijke samenwerking weer het karakter van verlengd lokaal bestuur te 
geven. Dat uitte zich ook bij de herziening van gemeenschappelijke regelingen 
die noodzakelijk werd als gevolg van de gewijzigde wet. Waar intergemeentelij-
ke samenwerkingsverbanden over zelfstandige bevoegdheden beschikten, wer-
den deze door de gemeenten teruggenomen. Zware samenwerkingsverbanden 
werden vervangen door lichtere regelingen.254 Deze invulling van het model van 
vrijwillige samenwerking betekende dat bestuurlijke netwerken ontstonden, 
waarin institutionele voorzieningen voor regionale beleidsvoering ontbraken. 
Voor het vraagstuk van regionale ordening en sturing verloor het model daarmee 
aan betekenis. 
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Hoofdstuk 5 
De provincie als regionale beleidsvoerder 
 
 
 
 
 
1. De kenmerken van het bestuursmodel  
 
Eerder zetten wij uiteen dat op verschillende momenten in de discussie over 
oplossingen voor het regionale vraagstuk is voorgesteld om zelfstandige organen 
van algemeen bestuur in het leven te roepen en deze te belasten met het voeren 
van regionaal beleid. De voorstellen voor de instelling van gewesten, agglome-
ratiegemeenten, provincies-nieuwe-stijl, doe-provincies en stadsprovincies heb-
ben de tekentafel echter nimmer verlaten. Na lange schermutselingen rond de 
Kaderwet Bestuur in Verandering lag de instelling van een enkele stadsprovincie 
daadwerkelijk in het verschiet, maar de invoering daarvan is op de lange baan 
geschoven. Er is in elk geval nog geen praktijk die kan dienen als beoordeling 
voor de adequaatheid van een stadsprovincie als oplossing voor het regionale 
vraagstuk.  
Er zijn slechts twee voorbeelden van zelfstandige organen die in het leven wer-
den geroepen met de uitdrukkelijke bedoeling een oplossing te bieden voor 
vraagstukken van regionale ordening en sturing. Het betrof het Openbaar Li-
chaam Rijnmond en de Agglomeratie Eindhoven die in 1964 respectievelijk in 
1976 werden ingesteld. In beide gevallen werd een afzonderlijke wet afgekon-
digd, waarin de taken en bevoegdheden van het openbaar lichaam limitatief 
werden opgesomd. De bestuursorganen hadden dus geen open huishouding, 
maar de taken die bij wet werden toegedeeld omvatten een reeks van beleidssec-
toren, in het bijzonder die sectoren waarbij gemeentelijk beleid externe effecten 
had voor de regio. In die zin was sprake van bestuursorganen met een breed 
takenpakket, in de meeste opzichten vergelijkbaar met een provincie op de 
schaal van de regio. De vertegenwoordigende organen werden rechtstreeks ge-
kozen.  
 
Naast de idee van zelfstandige organen van algemeen bestuur op de schaal van 
de regio is op verschillende momenten ook naar voren gebracht dat de bestaande 
provincies op enigerlei wijze belast zouden moeten worden met regionale be-
leidsvoering, dan wel een rol zouden moeten spelen als arbiter of regisseur bij 
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regionale beleidsvoering door samenwerkende gemeenten.255 Tot de uitwerking 
van voorstellen om de provincie in algemene zin te belasten met de verantwoor-
delijkheid voor het regionale vraagstuk van ordening en sturing is het nimmer 
gekomen. Wel ziet men dat, in tijden waarin de provincie zich mocht verheugen 
in wat meer aandacht en waardering, bij sectorale decentralisatieprojecten ook 
taken en bevoegdheden bij provincies terechtkwamen. Zo werden provincies 
onder meer betrokken bij de planning van voorzieningen en verdeling van finan-
ciële middelen op het terrein van de gezondheidszorg, de bejaardenzorg, bepaal-
de onderdelen van het welzijnsbeleid, het milieubeleid en de volkshuisvesting. 
Traditioneel waren de provincies reeds actief op het terrein van de ruimtelijke 
ordening en de waterstaat. 
Zoals eerder werd beschreven kreeg de provincie in 1985 in het kader van de 
decentralisatie van de volkshuisvesting de bevoegdheid een bindend advies uit te 
brengen over de verdeling van woningbouwsubsidies. In dat kader zou de pro-
vincie tevens aandacht moeten besteden aan de samenhangen op het niveau van 
de woningmarkt. Een aantal provincies ontwikkelde - deels anticiperend op de 
versterking van de rol van de provincie bij de volkshuisvesting, deels in reactie 
daarop - in de loop van de jaren tachtig zelfstandig provinciaal volkshuisves-
tingsbeleid. In een aantal gevallen vatten de provincies de vage omschrijving 
van de provinciale zorg voor de volkshuisvesting op het niveau van de woning-
markt op als een opdracht om regionaal volkshuisvestingsbeleid te voeren, al-
thans om de verantwoordelijkheid te nemen voor de totstandkoming van regio-
naal volkshuisvestingsbeleid.  
 
Zo hebben wij twee varianten voor handen van het model waarin provincies 
optreden als regionale beleidsvoerders. In de ene is sprake van een met een pro-
vincie vergelijkbaar openbaar lichaam op de schaal van de regio. In de andere 
treedt de klassieke provincie op als regionale beleidsvoerder. Het bestuursmodel 
constitueert een netwerk waarin verticale elementen een belangrijke rol spelen. 
De provincie treedt op als de instantie die verantwoording draagt voor regionale 
ordening en sturing en zet de tot haar beschikking staande bestuursmiddelen in 
voor de realisatie van regionaal beleid. De gemeenten blijven daarbij overigens 
instanties die over substantiële machtsbases beschikken. 
Ons onderzoek biedt inzicht in de werking van beide varianten van het be-
stuursmodel waarin de provincie fungeert als regionale beleidsvoerder. In het 
kader van de evaluatie van experimenten met het decentrale stelsel voor de 
volkshuisvesting bestudeerden wij de beleidsvoering door het Openbaar Li-
chaam Rijnmond.256 Voorts voerden wij in Zuid-Holland in het kader van twee 
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 Nota organisatie binnenlands bestuur, TK 1982-1983, 17944, nrs. 1-2; Kabinets-
standpunt Vernieuwing Bestuurlijke Organisatie, 1995, p. 14-16; Notitie inrichting en 
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256
 Fleurke en Hulst 1985. 
De provincie als regionale beleidsvoerder 
 
 
97 
projecten onderzoek uit naar de provinciale beleidsvoering, meer in het bijzon-
der naar de verhouding tussen provinciaal, regionaal en gemeentelijk volkshuis-
vestingsbeleid.257 
 
 
2. De regionale provincie  
 
2.1. Het Openbaar Lichaam Rijnmond 
 
Het Openbaar Lichaam Rijnmond werd in 1964 bij afzonderlijke wet als zelf-
standig regionaal bestuur ingesteld en omvatte oorspronkelijk drieëntwintig 
gemeenten.258 De wet kende het openbaar lichaam een aantal provinciale taken 
en bevoegdheden toe. De belangrijkste daarvan vormden de bevoegdheid om 
voor het gebied een streekplan vast te stellen en de daarmee samenhangende 
bevoegdheid om gemeenten te verplichten een bestemmingsplan vast te stellen 
en aanwijzingen te geven omtrent de inhoud van het bestemmingsplan.259 Het 
openbaar lichaam kreeg tevens de bevoegdheid om subsidies voor de woning-
bouw te verdelen over de gemeenten.260  
Daarnaast kende de wet Rijnmond de bevoegdheid toe om richtlijnen vast te 
stellen en op basis van die richtlijnen aan gemeenten aanwijzingen te geven met 
betrekking tot verschillende aangelegenheden die tot het gemeentelijk domein 
behoorden. Het ging hierbij onder meer om richtlijnen met betrekking tot de 
aanleg van havens en bedrijfsterreinen, industrievestiging, de woningbouw en de 
toepassing van de Woonruimtewet.261 De bevoegdheden om richtlijnen uit te 
vaardigen en aanwijzingen te geven, gingen duidelijk verder dan de bevoegdhe-
den van de klassieke provincie en waren ook uitdrukkelijk bedoeld om invulling 
te kunnen geven aan de idee van regionale ordening en sturing: de gemeenten 
                                                        
257
 Het eerste onderzoek had het karakter van een ex ante evaluatie van regionale be-
leidsvoering door de provincie. Het onderzoek werd verslagen in: F. Fleurke e.a.  1985c, 
Fleurke e.a. 1986a en F. Fleurke e.a. 1986b. Het tweede onderzoek had als focus het 
functioneren van de Regionale Volkshuisvestingscommissies. In dat verband was even-
wel ook de rol van de provincie object van studie. Dit onderzoek is gerapporteerd in: F. 
Fleurke e.a. 1990a en Fleurke e.a. 1990b. 
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 Door gemeentelijke herindeling liep dat aantal later terug naar vijftien. 
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 Wet openbaar lichaam Rijnmond: artt. 17 en 26. Het openbaar lichaam was hierbij 
wel onderworpen aan toezicht door Gedeputeerde Staten.   
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 Wet openbaar lichaam Rijnmond: art. 43. Ten tijde van het van kracht worden van de 
wet beschikten de provinciale besturen over deze bevoegdheid. Zij werd in de loop der 
jaren uitgehold door richtlijnen van de zijde van het Rijk, de zogenaamde rijksprioritei-
ten, en verdween. Bij de decentralisatie van de volkshuisvesting in 1985 kwam de be-
voegdheid terug in de vorm van een bindend advies. Ook het Openbaar Lichaam Rijn-
mond kreeg het recht een dergelijk bindend advies uit te brengen. 
261
 Wet openbaar lichaam Rijnmond: artt. 30 en 33. 
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bleven de initiatiefnemers en uitvoerders, Rijnmond diende te zorgen voor de 
noodzakelijke coördinatie van beleid op regionaal niveau.262  
Als sluitstuk van de regeling van taken en bevoegdheden van het openbaar li-
chaam bepaalde de wet, naar analogie van de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen, dat gemeenten de behartiging van bepaalde belangen konden opdragen aan 
het openbaar lichaam.263  
Per saldo vormde het Openbaar Lichaam Rijnmond dus een bestuursorgaan dat 
kenmerken combineerde van de klassieke provincie, van de latere provincie-
nieuwe-stijl en van een openbaar lichaam op basis van de Wet gemeenschappe-
lijke regelingen. Dit hybride karakter kwam ook tot uitdrukking in de regeling 
van de financiering van het openbaar lichaam: de kosten dienden deels te wor-
den opgebracht door de gemeenten, deels was sprake van een bijdrage van het 
Rijk.264  
 
Het Openbaar Lichaam Rijnmond ging zich in de loop der jaren steeds meer als 
een provincie beschouwen, daarin gesteund door de discussie over de reorgani-
satie van het binnenlands bestuur die in de periode 1976 - 1983 leek uit te mon-
den in de instelling van provincies-nieuwe-stijl op de schaal van de regio. Deze 
identificatie met de provincie bleek onder meer uit de wat curieuze wijze waarop 
het openbaar lichaam zijn bemoeienis met de volkshuisvesting meende te moe-
ten legitimeren. Men voerde aan dat de coördinatie van bovengemeentelijke 
aspecten van de volkshuisvesting in toenemende mate een provinciale verant-
woordelijkheid was. Omdat het openbaar lichaam een moderne provincie was 
behoorde het tot zijn taak om regionaal volkshuisvestingsbeleid te voeren.265 
Alsof het openbaar lichaam zijn instelling en bestaansrecht niet juist ontleende 
aan de noodzaak regionaal beleid te voeren. 
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 Van Leeuwen en Van Leeuwen-Schut schetsen de parlementaire discussie over de 
wet, waarin kamerleden en de minister van Binnenlandse Zaken de degens kruisten over 
de vraag of het openbaar lichaam zich zou mogen bezighouden met “rechtstreekse be-
langenbehartiging” (lees: uitvoeringstaken) of zich zou moeten beperken tot coördinatie 
van het beleid van de gemeentebesturen. De minister verdedigde het laatste standpunt en 
sprak het onaanvaardbaar uit over een amendement dat ertoe strekte rechtstreekse belan-
genbehartiging mogelijk te maken. Van Leeuwen en Van Leeuwen-Schut 1972, p. 26-28.   
263
 Wet openbaar lichaam Rijnmond: art. 38. In 1971 werd voor het eerst door alle ge-
meenten een bevoegdheid aan Rijnmond overgedragen, i.c. de planning van het gemeen-
telijk voortgezet onderwijs. Van Leeuwen en Van Leeuwen-Schut 1972, p. 40. 
264
 Wet openbaar lichaam Rijnmond: art. 55. 
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 Openbaar Lichaam Rijnmond, Rijnmond onder dak; volkshuisvesting in regionaal 
perspectief, Rotterdam, november 1985, p. 15-16. 
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2.2. Integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid 
 
Vanaf de instelling ontwikkelde het Openbaar Lichaam Rijnmond op afzonder-
lijke elementen van de volkshuisvesting beleid. Men stelde al vrij snel een richt-
lijn vast voor het gemeentelijk woonruimtebeleid (1967) en ontwikkelde in dat 
kader een rapportagesysteem, waarbij alle gemeenten elk half jaar verslag deden 
van de inschrijvingen als woningzoekende en van de afgifte van woonvergun-
ningen. In het streekplan van 1974 werd een kwantitatief woningbouwprogram-
ma opgenomen. Ontwikkelingen in de woningbouwproductie en op de woning-
markt waren aanleiding om beleid vast te stellen dat verder ging dan een kwanti-
tatief programma. De sloop van krotten en de nieuwbouwproductie bleven sterk 
achter bij de planning. De gemiddelde woningbezetting daalde. Per saldo steeg 
het woningtekort, in het bijzonder in de goedkope huursector. Om die reden 
werd in 1978 voor het eerst ook beleid ontwikkeld met betrekking tot de ge-
wenste woningdifferentiatie.266 
Naarmate de verschillende aspecten van het volkshuisvestingsbeleid verder 
werden uitgewerkt, groeide de behoefte aan een meer integrale benadering. Deze 
werd voor het eerst neergelegd in de Beleidsnota Volkshuisvesting (1981). Cen-
traal daarin stond de gedachte dat op regionaal niveau samenhang gebracht 
moest worden in het beleid met betrekking tot nieuwbouw, zowel naar omvang 
als naar differentiatie, woningverbetering en woonruimteverdeling.267 Woon-
ruimteverdeling nam in de visie van Rijnmond een centrale plaats in het volks-
huisvestingsbeleid in. Uit de bestaande woningvoorraad kwam jaarlijks een veel 
groter aantal woningen beschikbaar dan door nieuwbouw. Via de registraties 
van woningzoekenden kreeg men op regionaal niveau inzicht in de knelpunten. 
Het nieuwbouwprogramma zou daarop strategisch moeten worden afgestemd en 
de toewijzing van de nieuwbouw zou dienovereenkomstig moeten worden ge-
stuurd.268 
Deze algemene visie op de samenhang tussen de verschillende elementen van 
het vraagstuk werd in de daaropvolgende jaren vertaald in uitgewerkt beleid. In 
de meerjarenprogramma's voor de woningbouw die successievelijk verschenen, 
treft men beschouwingen aan over nieuwbouw naar omvang en differentiatie, 
verbetering of vervanging van de bestaande woningvoorraad en woonruimtever-
delingsbeleid.269 
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 Openbaar Lichaam Rijnmond, Nota Woningdifferentiatie, 1978. 
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 Openbaar Lichaam Rijnmond, Beleidsnota Volkshuisvesting, 1981, p. 1. 
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 Fleurke en Hulst, 1985, p. 4-6. 
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 De voortschrijdende meerjarenprogramma's voor de woningbouw en de beleidsnota 
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Het Openbaar Lichaam Rijnmond was hiermee koploper ten aanzien van de 
integrale beleidsvoering op de schaal van de woningmarkt, en droeg de waarde 
van deze benadering ook actief uit. 
 
2.3. Slagvaardigheid 
 
Uit de bovenstaande beschrijving van de kenmerken van de benadering van 
Rijnmond blijkt reeds dat naar de inhoud gezien sprake was van slagvaardige 
beleidsvoering. Het beleid werd ontwikkeld vanuit een analyse van de volks-
huisvestingsproblematiek zoals die zich manifesteerde op het niveau van de 
woningmarkt. In dat licht werden keuzes gemaakt en prioriteiten gesteld. Dit 
betrof  zowel de ruimtelijke situering en het tempo van de woningbouw, de ge-
wenste woningdifferentiatie naar type en prijs als de verdeling van de beschik-
bare woonruimte.   
De bevoegdheden op het terrein van de ruimtelijke ordening en de volkshuisves-
ting stelden het Openbaar Lichaam Rijnmond ook in staat relatief slagvaardig te 
opereren, waar het de uitvoering van het beleid betrof. Rijnmond toonde zich 
daarbij een actief bestuur. Dit laat zich illustreren op drie onderdelen van de 
beleidsvoering. 
 
In de eerste plaats maakte Rijnmond veel werk van de besluitvorming over toe-
wijzing van subsidies voor de woningbouw. Toen de rol van de provincies in het 
kader van de decentralisatie van de volkshuisvesting werd versterkt - voor 
Rijnmond was dat als proefgebied reeds vanaf 1983 het geval - nam het open-
baar lichaam op zich jaarlijks een onderbouwde claim voor subsidies voor het 
gebied te formuleren. In dat kader benaderde het de afzonderlijke gemeenten om 
te zorgen dat gemeentelijke planningslijsten voor de woningbouw tijdig en vol-
ledig werden ingediend. Daarbij ging men met gemeenten in de slag indien de 
planningslijsten niet spoorden met het door het bestuur van het openbaar li-
chaam vastgestelde regionale woningbouwprogramma. Zowel de inhoud als de 
haalbaarheid van de gemeentelijke programma's werden beoordeeld. Men wilde 
een inhoudelijk verantwoord en realistisch uitvoeringsprogramma presenteren 
aan het Rijk.270  
Rijnmond ontwikkelde zelf de voorstellen voor de toewijzing van subsidiecon-
tingent over de gemeenten. Weliswaar was de Hoofd-Ingenieur Directeur van de 
Volkshuisvesting secretaris van de Adviescommissie Verdeling Rijkssteun Wo-
ningbouw en haar opvolger de Provinciale Volkshuisvestingscommissie, in 
Rijnmond nam het ambtelijk apparaat de inhoudelijke voorbereiding van de 
besluitvorming op zich, zowel voor de betreffende adviescommissies als voor 
het Dagelijks Bestuur. De toewijzing van subsidiecontingent gebeurde in nauw 
overleg met de gemeenten in het gebied. Het openbaar lichaam wilde zeker stel-
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len dat de verdeling aansloot bij de op gemeentelijk niveau ontwikkelde bouw-
plannen. Voor de noodzakelijke prioriteitstelling, die voor afzonderlijke ge-
meenten in jaren van steeds teruglopende subsidies soms pijnlijk uitviel, nam het 
bestuur van Rijnmond zelf de verantwoordelijkheid, waarbij het in het regionale 
woningbouwprogramma vastgelegde beleid als leidraad diende.271 
In de tweede plaats trad Rijnmond actief op bij de implementatie van het wo-
ningbouwbeleid. Er bestond een Werkgroep Knelpunten Woningbouw Rijn-
mond, waarin naast het openbaar lichaam verschillende departementen, de pro-
vincie Zuid-Holland en een aantal gemeenten participeerden. De werkgroep 
hield zich aanvankelijk vooral bezig met de ondersteuning van de uitvoering van 
grootschalige bouwprogramma's: het vinden van bouwlocaties, de aanwijzing 
van groeigemeenten, verkeers- en vervoersvoorzieningen en de financiering van 
deze projecten. Later verschoof de aandacht naar de bewaking van de voortgang 
van het jaarlijkse woningbouwprogramma.272 De gerichte, projectmatige aanpak 
van de uitvoeringsproblematiek werd als een succes beschouwd en ook elders 
ten voorbeeld genomen.273 
In de derde plaats was sprake van daadwerkelijke coördinatie van het gemeen-
telijk woonruimtebeleid. De woonruimterichtlijn zorgde voor de uniformering 
van begrippen en toewijzingscriteria en diende om bepaalde elementen van het 
regionaal woningbouwbeleid te ondersteunen. Het registratiesysteem waartoe 
gemeenten werden verplicht, verschafte Rijnmond stelselmatig inzicht in de 
ontwikkeling van de lijsten met woningzoekenden en van het gemeentelijk toe-
wijzingsbeleid. Bestuurlijk overleg met gemeenten werd gebruikt om praktijken 
die afweken van het regionaal woonruimteverdelingsbeleid bij gemeenten aan 
de orde te stellen.274 Ook dit onderdeel van de regionale beleidsvoering werd als 
succesvol beschouwd.275 
Het bovenstaande neemt niet weg dat het sturingspotentieel van Rijnmond gren-
zen kende. De formele bevoegdheden deden hun werk zolang het beleid van het 
openbaar lichaam niet regelrecht indruiste tegen gemeentelijke belangen.276 
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 Openbaar Lichaam Rijnmond, Evaluatie richtlijn Woonruimtebeleid, 1986. De er-
varingen die in Rijnmond werden opgedaan, lagen mede ten grondslag aan het opnemen 
van de provinciale richtlijnbevoegdheid in de Huisvestingswet. 
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 Dit bleek bijvoorbeeld toen in de groeigemeenten leegstand ontstond in de voorraad 
hoogbouwhuurwoningen. Deze gemeenten hadden zich tot op dat moment geschikt in 
het regionaal woonruimteverdelingsbeleid om dit deel van de voorraad te reserveren voor 
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Voor een deel werd het succes van Rijnmond toegeschreven aan het planolo-
gisch getij. Het openbaar lichaam kon goede diensten bewijzen bij de uitvoering 
van het beleid van gebundelde deconcentratie, omdat de groeigemeenten veel te 
winnen hadden bij een actief regionaal bestuur en andere gemeenten in de regio 
weinig te verliezen. De uitvoering van een planologisch concentratiebeleid, waar 
belangentegenstellingen tussen gemeenten wel een rol speelden, zou een regio-
naal bestuur zoals Rijnmond minder gemakkelijk afgaan.277  
Voorts gold dat de gemeente Rotterdam een  bijzondere speler was in de regio-
nale arena. Voor het vraagstuk van regionale ordening en sturing was het beleid 
van de gemeente van cruciaal belang. Tegelijkertijd verkeerde de gemeente door 
de financiële middelen waarover zij beschikte, de omvang van het ambtelijk 
apparaat, de directe lijnen met het Rijk en de beschermde positie die zij soms 
genoot,278 in een veel sterkere machtspositie dan andere gemeenten. De bijzon-
dere positie van Rotterdam kwam onder meer tot uitdrukking in het feit dat 
Rijnmond naast breed overleg met alle gemeenten in veel gevallen afzonderlijk 
overleg voerde met de gemeente Rotterdam. Regionaal beleid dat direct tegen 
zwaarwegende belangen van Rotterdam inging was niet goed denkbaar.  
Deze relativeringen nemen niet weg dat de casus Rijnmond laat zien dat het 
model van een regionale provincie een slagvaardige regionale beleidsvoering 
mogelijk maakt. 
 
2.4. Democratische legitimatie 
 
Het Openbaar Lichaam Rijnmond kende een direct gekozen raad van 81 leden. 
Het dagelijks bestuur van het openbaar lichaam werd gekozen uit de Rijnmond-
raad. De reguliere procedures voor verantwoording en controle tussen het dage-
lijks bestuur en de raad waren van toepassing. 
De bestuurspraktijk op het terrein van de volkshuisvesting kenmerkte zich door 
een relatief grote openheid en doorzichtigheid van de besluitvorming en een 
duidelijke rol van de politieke organen. Het regionaal volkshuisvestingsbeleid 
werd expliciet gemaakt in het streekplan, beleidsnota's en programma's. Deze 
werden door de Rijnmondraad vastgesteld. Voorts was het de gewoonte om 
algemene beleidslijnen en uitgangspunten die niet formeel in nota's werden 
vastgelegd ter kennis te brengen van de Rijnmondraad en de gemeenten in het 
                                                                                                                                  
was, kon of wilde men omwille van de lieve vrede naleving van de richtlijn niet afdwin-
gen. 
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 Deze opvatting werd zowel in ambtelijke als politieke kringen geventileerd in de 
provincie Zuid-Holland, in de discussie over de opheffing van Openbaar Lichaam Rijn-
mond. Verslag Vaste Commissie Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting van Provin-
ciale Staten van Zuid-Holland, d.d. 1 oktober 1986. 
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 Rijnmond verdeelde het subsidiecontingent, maar door zogenaamde bodemcontingen-
ten vast te stellen, garandeerde het Rijk de gemeente Rotterdam een minimum aan wo-
ningbouwsubsidies. 
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gebied. Het op schrift gestelde beleid werkte direct door in uitvoeringsbesluiten 
van het Dagelijks Bestuur. Het was gebruikelijk deze uitvoeringsbesluiten ter 
kennis te brengen van de Rijnmondraad.  
Het Openbaar Lichaam Rijnmond beschikte op het terrein van de volkshuisves-
ting en ruimtelijke ordening over een in verhouding tot het aantal gemeenten 
omvangrijke ambtelijke staf, die deskundig en actief was.279 De lijnen met het 
Dagelijks Bestuur en de Rijnmondraad waren daarbij echter kort, zodat sprake 
kon zijn van directe politieke sturing en controle van het ambtelijk apparaat.  
De relatief kleine schaal van het bestuur maakte het mogelijk dat bestuurders 
ook over reguliere beleidszaken direct overlegden met bestuurders van ge-
meenten. Daarnaast onderhield het ambtelijk apparaat intensieve en directe con-
tacten met de gemeenten over de ontwikkeling en uitvoering van beleid op het 
terrein van de volkshuisvesting.280 
De beleidsvoering in Rijnmond was per saldo in hoge mate vatbaar voor politie-
ke sturing en controle, en tegelijkertijd was sprake van een substantiële bestuur-
lijke participatie van gemeenten als direct belanghebbenden in de besluitvor-
ming. Het gevolg hiervan was dat de legitimiteit van de beleidsvoering door het 
Openbaar Lichaam Rijnmond hoog was. Hoewel gemeenten zich niet altijd ge-
lukkig voelden met het ‘meedenkende’ regionaal bestuur, konden zij niet om 
zijn verdiensten heen. Gemeenten schaarden zich uitdrukkelijk achter de integra-
le aanpak van de volkshuisvestingsproblematiek op regionaal niveau.281 
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 Bij de afdeling Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting van het Openbaar Lichaam 
Rijnmond hielden zich twee bureaus bezig met woningbouwprogrammering en volks-
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3. De klassieke provincie  
 
3.1. De provincie in de marge van het volkshuisvestingsbeleid 
 
De provincie heeft gedurende lange tijd een marginale rol gespeeld op het ter-
rein van de volkshuisvesting. Tot 1980 beperkte de bemoeienis van de provincie 
zich tot drie zaken, die alle hun oorsprong vonden in de Woningwet van 1901. 
In de eerste plaats oefenden de provinciale besturen preventief toezicht uit op 
gemeentelijke bouwverordeningen. Aan dit toezicht lagen klassieke motieven 
van kwaliteitsbewaking en rechtsbescherming ten grondslag.282 Er zijn geen 
aanwijzingen dat het toezicht een zelfstandige inhoudelijke betekenis heeft ge-
kregen. 
In de tweede plaats hebben provincies zich sinds de introductie van het toezicht 
op gemeentelijke uitbreidingsplannen bezig gehouden met de ontwikkeling van 
ruimtelijk beleid, dat als kader zou kunnen dienen voor het gemeentelijk be-
leid.283 In de filosofie van de Woningwet 1901 had de planologie louter betrek-
king op de situering van de woningbouw. De Wet Ruimtelijke Ordening 1962 
gaf regels voor een planologische praktijk die vrijwel alle sectoren van over-
heidsinterventie ging omvatten. Ondanks deze verbreding van het provinciale 
domein is de ontwikkeling van beleid met betrekking tot de gewenste omvang 
en situering van de woningbouw een centraal element gebleven in de provinciale 
planologie. De kwantitatieve woningbouwprogramma's, die een vast onderdeel 
vormen van de streekplannen, stellen belangrijke en soms knellende randvoor-
waarden aan gemeentelijk volkshuisvestingsbeleid. 
In de derde plaats is de provincie sinds de Tweede Wereldoorlog in wisselende 
mate betrokken geweest bij de toewijzing van subsidies voor de woningbouw. 
Deze betrokkenheid werd aanvankelijk vooral ingegeven door de noodzaak om 
bouwactiviteiten af te stemmen op de schaarste aan bouwmaterialen, geschoolde 
arbeidskrachten en financiële middelen.284 Na een periode van centralisatie van 
de subsidietoewijzing kregen Gedeputeerde Staten in 1970 opnieuw de rol van 
adviseur toebedeeld. In de praktijk beperkten de provincies zich daarbij tot af-
stemming tussen de subsidietoewijzing en de kwantitatieve woningbouw-
programma's zoals die in de streekplannen vastlagen.285 
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De bemoeienis van de provincie met de volkshuisvesting beperkte zich derhalve 
tot klassiek toezicht en tot kwantitatieve woningbouwprogrammering, op het 
snijvlak van ruimtelijke ordening en volkshuisvesting. 
 
3.2. Zelfstandig provinciaal volkshuisvestingsbeleid  
 
In een aantal provincies is dit beeld in de loop van de jaren tachtig gewijzigd. 
Provincies gingen volkshuisvesting als een zelfstandige taak opvatten.286 Twee 
ontwikkelingen legden het fundament hiervoor.  
De eerste behelsde een toenemende aandacht van provincies voor de uitvoering 
van streekplannen. Tot ongeveer 1970 werd ruimtelijke ordening opgevat als het 
ontwerpen van een ruimtelijke structuur in de vorm van een blauwdruk, die gold 
als toetsingskader voor de toelating van activiteiten met ruimtelijke consequen-
ties. De zorg voor de uitvoering werd uitdrukkelijk niet tot de ruimtelijke orde-
ning gerekend.287 
Vanaf 1970 vond een omslag plaats van toelatings- naar uitvoeringsplanologie. 
Niet langer was louter sprake van het geven van normen voor ruimtegebruik, 
maar tevens werd aandacht besteed aan de wijze waarop een bepaald gewenst 
ruimtegebruik kon worden gerealiseerd.288 In de streekplannen die in de loop 
van de jaren zeventig werden vastgesteld, zag men steeds meer uitvoeringssche-
ma's opduiken die sectoraal beleid omvatten.289 De uitvoering van streekplannen 
was voor de provincies echter alles behalve probleemloos, omdat zij over weinig 
bevoegdheden beschikten die in de verschillende beleidssectoren konden wor-
den ingezet. Dat manifesteerde zich in het bijzonder ook op het terrein van de 
woningbouw. Provincies zagen in de loop van de jaren zeventig hun antisubur-
banisatiebeleid mislukken. De woningbouw in stedelijke kernen bleef achter; het 
platteland stond onder vestigingsdruk en de kleine gemeenten reageerden daarop 
met woningbouwinitiatieven. 
Eén reactie op deze ontwikkelingen was een provinciale claim op het voeren van 
zelfstandig en integraal volkshuisvestingsbeleid. Nieuwbouw, zo was de rede-
nering, kon niet los worden gezien van de samenstelling en de ruimtelijke verde-
ling van de bestaande woningvoorraad en van het beheer van die voorraad. Juist 
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 De hieronder geschetste ontwikkeling troffen wij aan in de provincies Limburg, 
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in deze laatste elementen zaten problemen die hun weerslag hadden op het 
streekplanbeleid. Derhalve zou de provinciale bemoeienis zich ook moeten uit-
strekken tot het beheer van de bestaande woningvoorraad en tot woonruimte-
verdeling.290 
 
De tweede ontwikkeling betrof de wending die de discussie over de bestuurlijke 
reorganisatie nam. Het pad van herschikking van territoriale eenheden werd aan 
het begin van de jaren tachtig verlaten. In de plaats daarvan kreeg de idee van 
sectorale decentralisatie de overhand. De te ver doorgeschoten centralisatie in 
het binnenlands bestuur diende te worden geredresseerd. De positie van gemeen-
ten én van provincies moest worden versterkt.291 De gedachte van versterking 
van de rol van de provincies door overdracht van Rijkstaken zag men onder 
meer terug in de voorstellen van de zijde van het departement van VROM inza-
ke de decentralisatie van de volkshuisvesting. Met name de eerste voorstellen 
voor decentralisatie, waarin een stelsel van provinciale en regionale plannen 
werd geschetst, inclusief de bestuurlijke infrastructuur daarvoor, werd door pro-
vincies opgevat als een aankondiging van een substantiële versterking van de rol 
van de provincie op het terrein van de volkshuisvesting.292 
 
3.3. De provincie Zuid-Holland werpt zich op als regionale beleidsvoerder  
 
Zuid-Holland was bij uitstek een provincie waarin de hierboven geschetste ont-
wikkeling van verzelfstandiging van de volkshuisvesting als object van be-
leidsvoering zich voordeed. Zuid-Holland ging daarbij nog een stap verder dan 
andere provincies. De voorstellen voor de decentralisatie van de volkshuis-
vesting werden aangegrepen om de noodzaak van een integrale aanpak van de 
volkshuisvesting per regio te bepleiten.293 De rol van de provincie werd daarbij 
zo geïnterpreteerd dat zij de bestuurlijke verantwoordelijkheid omvatte voor de 
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 Zo motiveerden Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland hun claim op een verbreding 
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beleidsvoering op het niveau van de woningmarkt.294 Om aan deze ver-
antwoordelijkheid inhoud te geven, nam men zich voor een geëlaboreerd plan-
systeem te scheppen, ingebed in Regionale Volkshuisvestingscommissies en 
ondersteund door onderzoek. 
Het systeem omvatte een vierjaarlijkse nota volkshuisvesting, een jaarlijks pro-
vinciaal volkshuisvestingsplan en jaarlijkse regionale volkshuisvestingsplannen. 
Deze plannen zouden onder meer de volgende elementen moeten omvatten: de 
woningbehoefte en de woningvraag, zowel kwantitatief als kwalitatief, een 
nieuwbouwprogramma naar omvang en samenstelling, beleid met betrekking tot 
het beheer van de voorraad, woonruimteverdelingsbeleid, vestigingsbeleid, 
doorstromingsbeleid, gronduitgifte- en grondprijsbeleid.295 
De ontwikkeling van regionale volkshuisvestingsplannen zou moeten plaats 
vinden in Regionale Volkshuisvestingscommissies, zoveel mogelijk in overleg 
tussen de gemeenten, de provincie en het Rijk. De uiteindelijke verantwoorde-
lijkheid voor de totstandkoming zou evenwel bij de provincie liggen, en dat 
betekende ook dat de provincie het initiatief zou nemen voor een regionaal 
volkshuisvestingsplan.296 Regionale plannen zouden worden getoetst aan het 
provinciale volkshuisvestingsplan. De planvorming diende te resulteren in uit-
voeringsplannen met een voor de verschillende overheden bindend karakter.297 
Per saldo impliceerde de visie die de provincie Zuid-Holland ontwikkelde over 
regionale beleidsvoering een bestuursmodel waarin de provincie een centrale rol 
speelde. Ook al was voor de gemeenten een inhoudelijke stem weggelegd bij de 
beleidsontwikkeling, de provincie zou het initiatief nemen tot en uiteindelijk 
verantwoordelijk zijn voor het regionaal beleid. Daarbij paste ook dat de im-
plementatie van regionaal beleid dat eenmaal was vastgesteld, zou worden on-
dersteund met de inzet van provinciale bestuursinstrumenten.298 
 
Na de lancering van de ideeën om een zelfstandig provinciaal en regionaal 
volkshuisvestingsbeleid te voeren, kreeg de ontwikkeling van provinciaal beleid 
vaste voet aan de grond. In de loop der jaren verschenen zowel algemene be-
leidsnota's als afzonderlijke jaarlijkse volkshuisvestingsplannen of woning-
bouwprogramma's. In de algemene beleidsnota's bleef de oorspronkelijke ge-
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dachte van integraal volkshuisvestingsbeleid overeind: er was aandacht voor de 
kwantitatieve en kwalitatieve woningbehoefte en woningbouw, en voor vraag-
stukken van het beheer en de verdeling van de bestaande woningvoorraad.299 De 
jaarlijkse plannen beperkten zich in hoofdzaak tot de programmering van de 
woningbouw. Daarbij werden beleidsdoelen, zoals geformuleerd in de algemene 
beleidsnota's en het ruimtelijk beleid uit de streekplannen, vertaald in beleid met 
betrekking tot de verdeling van subsidies over de verschillende regio's in de 
provincie. 
De provincie deed twee serieuze pogingen om inhoud te geven aan de rol van 
regionale beleidsvoerder. De eerste poging was een direct uitvloeisel van de 
hierboven geschetste benadering. De idee was om stapsgewijs te werken aan de 
ontwikkeling van regionale volkshuisvestingsplannen. Daartoe ontwikkelde de 
provincie voor alle regio's zogenaamde regionale woningmarktprofielen. Deze 
woningmarktprofielen omvatten kwantitatieve en kwalitatieve gegevens over de 
bestaande woningvoorraad, over de verdeling van de bevolking over de voor-
raad, over ontwikkelingen op de woningmarkt en over de actuele woning-
vraag.300 De woningmarktprofielen vervulden uiteindelijk wel een interne func-
tie ter ondersteuning van provinciale besluitvorming, de stap naar integrale regi-
onale volkshuisvestingsplannen met een externe werking werd echter niet ge-
maakt. Daarvoor waren twee oorzaken. 
In de eerste plaats hadden de woningmarktprofielen een sterk technisch-
cijfermatig karakter, gericht op het blootleggen van de kwantitatieve en kwalita-
tieve woningbehoefte. Zij appelleerden niet of nauwelijks aan de vraagstukken 
waarmee de gemeenten alledag kampten: de beschikbaarheid van goedkope 
grond, de noodzaak de exploitatieopzet van een bestemmingsplan rond te krij-
gen, de noodzaak voldoende en voldoende draagkrachtige inwoners aan te trek-
ken om het voorzieningenniveau te kunnen handhaven et cetera.301 In de Regio-
nale Volkshuisvestingscommissies konden de woningmarktprofielen de gemeen-
ten niet inspireren energie te steken in de verdere ontwikkeling van regionale 
volkshuisvestingsplannen. 
In de tweede plaats nam de provincie na de ambitieuze presentatie van haar rol 
op het terrein van de volkshuisvesting vrij snel gas terug. De gemeenten verzet-
ten zich massaal tegen de provinciale claim op haar bestuurlijke ver-
antwoordelijkheid voor het regionaal volkshuisvestingsbeleid. Zij stonden op het 
standpunt dat het voeren van integraal volkshuisvestingsbeleid op regionaal 
niveau in de eerste plaats een zaak was van de gezamenlijke gemeenten. Alleen 
indien gemeenten er in onderling overleg niet zouden uitkomen, zou de provin-
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cie een coördinerende rol kunnen vervullen. Maar dat betekende niet dat de 
provincie eigen beleid, gebaseerd op eigen criteria mocht voeren.302  
Het verzet van de gemeenten had tot gevolg dat de aanvankelijke steun die het 
college van Gedeputeerde Staten vanuit Provinciale Staten had gekregen voor 
een benadering waarin de provincie als regionale beleidsvoerder optrad, afbrok-
kelde.303 Het college trok daaruit zijn conclusies, zette de verdere voorbereiding 
van regionale planvorming op een laag pitje en deed ook geen stappen om - bij 
het in gebreke blijven van de samenwerkende gemeenten - zelf regionale volks-
huisvestingsplannen vast te stellen.  
 
De tweede serieuze poging van de provincie om zelf tot de vorming en uitvoe-
ring van integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid over te gaan, vond enkele 
jaren later plaats, uitgelokt door beschouwingen in de nota Volkshuisvesting in 
de jaren negentig. Het pleidooi dat in deze beleidsnota werd gehouden voor 
integraal volkshuisvestingsbeleid op het niveau van de woningmarkt en het feit 
dat het Rijk daarbij ook een bepaalde rol zag weggelegd voor de provincie, wa-
ren voor Zuid-Holland aanleiding om het regionaal volkshuisvestingsbeleid 
opnieuw in de steigers te zetten.304 
In de Discussienota Wonen in de markten van Zuid-Holland ontwikkelde de 
provincie zelf een diagnose van de regionale volkshuisvestingsproblematiek, die 
onder meer uitmondde in het aanwijzen van specifieke doelgroepen waaraan in 
het regionaal beleid aandacht zou moeten worden besteed.305 Per woningmarkt-
gebied werden oplossingsrichtingen geschetst, waarbij de positie van de laagste 
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inkomens, de zogenaamde scheefheid en de mogelijkheden om doorstroming te 
bevorderen veel aandacht kregen.306 Het initiatief voor beleidsontwikkeling 
werd in eerste aanleg bij de gemeenten in de regio gelegd, maar het provinciaal 
bestuur dreigde met dwingende maatregelen, indien gemeenten in gebreke zou-
den blijven: met het opleggen van samenwerking, het onthouden van subsidie-
contingent, aanwijzingen op basis van de Huisvestingswet en het aanbrengen 
van grenswijzigingen.307 
Ook deze poging tot de ontwikkeling van integraal beleid op het niveau van de 
woningmarkt stuitte op sterke weerstand bij de gemeenten. Zij bleven bij de 
stellingname dat het bij regionalisering van de volkshuisvesting om gemeente-
lijke taken ging, en dat het niet paste dat de provincie regionaal volkshuisves-
tingsbeleid formuleerde.308 Regionaal beleid was een zaak van samenwerking 
van onderop, en er was behoefte aan een gedifferentieerde aanpak per regio, niet 
aan een uniforme aanpak die van bovenaf werd opgelegd.309 
Ook dit maal keerde het provinciaal bestuur op zijn schreden terug. Het ge-
dachtegoed uit Discussienota werd, voor zover het de provinciale rol op regio-
naal niveau betrof, snel bijgezet.310 Integrale volkshuisvestingsplannen op het 
niveau van de woningmarkt werden niet vastgesteld.  
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3.4. Resultaten: integraal en slagvaardig regionaal beleid  
 
Uit het voorgaande blijkt dat de provincie koos voor een integrale benadering 
van het volkshuisvestingsvraagstuk. Aanvankelijk kostte het de organisatie wel 
moeite om intern vorm te geven aan integrale beleidsontwikkeling, omdat een 
groot aantal bureaus en afdelingen binnen de eertijds bestaande Griffie en Pro-
vinciale Planologische Dienst daarbij op een of andere wijze betrokken moesten 
worden.311 Reorganisaties leidden er echter toe dat volkshuisvesting organisato-
risch een zelfstandige plaats kreeg en dat de integrale benadering institutioneel 
werd verankerd.  
De inzet van de provincie was om plannen te ontwikkelen die recht zouden doen 
aan de vraagstukken van ordening en sturing op regionaal niveau. Identificatie 
van problemen op de regionale woningmarkt zouden moeten uitmonden in een 
gerichte aanpak, waarbij het beleid van de gemeenten met betrekking tot bou-
wen, het beheer van de bestaande voorraad en huisvesting op elkaar diende te 
worden afgestemd. Keuzen met betrekking tot de verdeling van ruimte en finan-
ciële middelen zouden daarvan onderdeel uitmaken. 
Naar zijn inzet was het regionaal beleid dat de provincie voor ogen had dus 
zowel integraal als slagvaardig. De provincie slaagde er echter niet in zelf inte-
grale regionale volkshuisvestingsplannen vast te stellen of samenwerkende ge-
meenten daartoe te bewegen.  
Wat uiteindelijk door de provincie wel aan beleid voor de regio’s werd vastge-
steld had betrekking op drie afzonderlijke elementen: de kwantitatieve woning-
bouwprogramma’s, de samenstelling van de nieuwbouwprogramma’s en het 
gemeentelijk huisvestingsbeleid. Dit regionaal beleid was slechts in beperkte 
mate relevant voor vraagstukken van regionale ordening en sturing. Een gebrek 
aan kennis van de regionale problematiek en een gebrek aan effectieve bestuurs-
instrumenten vormden daarvoor een verklaring.  
 
De kwantitatieve woningbouwprogramma’s werden afgeleid uit de streekplan-
nen. Daarin werden algemene beleidsmatige keuzen die werden gemaakt met 
betrekking tot de verdeling van schaarse ruimte vertaald in aantallen te bouwen 
woningen per gemeente. In de praktijk bleken de programma’s niet de coördine-
rende functie te kunnen vervullen die ermee werd beoogd en werden gemeenten 
voor de oplossing van vraagstukken van ordening en sturing voor een deel ver-
wezen naar andere gemeenten in de regio. 
 
De programma’s waren gebaseeerd op onderzoek en vooruitberekeningen van 
de demografische ontwikkeling en de daaraan gerelateerde woningbehoefte en 
op de feitelijke ontwikkeling van de woningbouw. Omdat de provincie zich wel 
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realiseerde dat deze programma’s onvoldoende rekening hielden met lokale 
omstandigheden konden gemeenten verruiming van de toegestane groei vragen. 
De provincie bleek echter niet in staat om de claims van gemeenten goed te be-
oordelen, laat staan tot een goede afweging te komen tussen claims van ver-
schillende gemeenten. Het gevolg hiervan was dat men de meeste gemeentelij-
ke verzoeken honoreerde en dat de toegestane groei voor bepaalde regio's de 
pan uitrees.312 Een oplossing voor dit probleem werd gevonden in zogenaamde 
vaste randtotalen: een gedurende de streekplanperiode onaantastbaar maximum 
aan groei per regio. Wilde een gemeente meer ruimte voor groei dan moest zij 
te rade bij de andere gemeenten in de regio: in onderling overleg kon men tot 
aanpassing van het programma komen.313  
 
Voor de uitvoering van kwantitatieve woningbouwprogramma’s beschikte de 
provincie over verschillende bestuursinstrumenten: het toezicht op bestem-
mingsplannen en de bevoegdheid om woningbouwsubsidies toe te wijzen. 
Het toezicht op bestemmingsplannen was in beginsel adequaat om te bewerk-
stelligen dat een bepaalde gemeente niet meer dan een in het streekplan vast-
gelegde voorraad bouwde. De praktijk was echter weerbarstig. Vanuit de kleine-
re gemeenten was er een voortdurende druk op de provincie om de grenzen te 
verruimen, een druk waartegen de provincie moeilijk bestand bleek.314 Maxima-
le woningvoorraadtoenames en faseringen van de woningbouw door de jaren 
heen konden wel precies worden geprojecteerd, doch vaak niet bij benadering 
worden gerealiseerd. Nog lastiger was het om in het kader van het planologisch 
toezicht voor gemeenten geformuleerde minimumtaakstellingen te realiseren. 
Waar gemeenten, in de regel de grotere, substantieel achterbleven bij de in de 
streekplannen geformuleerde doelstellingen kon de provincie niet veel meer 
doen dan bestuurlijke druk uitoefenen en procedures in het kader van de ruimte-
lijke ordening soepel en snel afwikkelen.315 
Ook de materiële bevoegdheid om subsidiecontingent over de gemeenten te ver-
delen vormde in beginsel een middel om het tempo van de nieuwbouw op ge-
meentelijk niveau te beïnvloeden. In de praktijk was de effectiviteit van het toe-
delen of onthouden van subsidiecontingent echter sterk afhankelijk van spe-
cifieke lokale omstandigheden en de opstelling van gemeenten.316 De grotere 
gemeenten werden in de regel ruim bedeeld met subsidiecontingent zonder dat 
dit tot een structurele verhoging van het bouwtempo leidde. De beschikbaarheid 
van subsidies voor nieuwbouw kon de talloze belemmeringen bij het ontwik-
kelen van binnenstedelijke bouwlocaties niet wegnemen.317 Het onthouden van 
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 Fleurke e.a. 1985b, p. 26-30. 
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subsidiecontingent aan de kleinere gemeenten droeg steeds het risico in zich dat 
deze hun toevlucht namen tot woningbouw in de vrije sector. Vanuit het oog-
punt van provinciaal antisuburbanisatiebeleid was dat ongewenst, omdat dit type 
woningen naar verhouding vaak terecht kwam bij woningzoekenden van buiten 
de gemeente en van buiten de regio, terwijl het de bedoeling was dat kleinere 
gemeenten alleen zouden groeien om de natuurlijke aanwas van de eigen bevol-
king te huisvesten.  
 
Was het sturingspotentieel van de provincie met betrekking tot de kwantitatieve 
woningbouwprogrammering aan beperkingen onderhevig, dat gold nog meer 
voor beleid met betrekking tot de samenstelling van het nieuwbouwprogramm-
ma, de kwalitatieve woningbouwprogrammering. Het planologisch toezicht 
bood slechts incidenteel aangrijpingspunten voor sturing van het gemeentelijk 
beleid ter zake.318 Bij de toewijzing van subsidiecontingent manifesteerde zich 
een duidelijke spanning tussen de behoefte om de woningproductie voor de 
provincie als geheel op een zo hoog mogelijk peil te houden, omdat sprake was 
van een substantieel woningtekort, en de behoefte om de samenstelling van de 
nieuwbouw bij afzonderlijke gemeenten te sturen. 
 
Het toewijzen van een specifiek subsidiecontingent aan de grote gemeenten 
teneinde de bouw van koopwoningen met een eenmalige subsidie te stimuleren, 
leidde erin de praktijk toe dat dit contingent niet werd benut. De grote gemeen-
ten stonden er destijds vanuit politieke overwegingen niet om te springen. Zij 
bouwden liever goedkope huurwoningen voor lage inkomensgroepen. Zo men 
al bereid was plannen te ontwikkelen, nam de planvoorbereiding lange tijd in 
beslag. Het gevolg van de gerichte toewijzing door de provincie was dat, om te 
voorkomen dat de financiële middelen terugvloeiden naar het Rijk, de over-
schietende contingenten aan het eind van het jaar werden verdeeld over de klei-
nere gemeenten, omdat deze wel over indieningsrijpe plannen beschikten. 
Daarmee kwamen zij echter daar terecht waar de provincie dat vanuit haar visie 
op de samenstelling van de nieuwbouw onwenselijk achtte.319 
 
Bij de verdeling van subsidiecontingenten konden wel accenten worden gelegd, 
maar de provincie bleef voor de realisatie van haar beleid uiteindelijk in hoge 
mate afhankelijk van gemeentelijke initiatieven. In het licht van het ontbreken 
van effectieve bestuursinstrumenten en specifieke kennis van lokale behoeften, 
mogelijkheden en initiatieven kon de provincie niet meer dan algemeen en indi-
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 De provincie trachtte in bepaalde gevallen te bewerkstelligen dat in het be-
stemmingsplan voorschriften werden opgenomen met betrekking tot samenstelling van 
de nieuwbouw (huur/koop, prijsniveau). Deze pogingen leden echter lange tijd schip-
breuk bij de Kroon. Voorschriften met betrekking tot de grootte van woningen liet de 
Kroon ongemoeid. Fleurke e.a. 1985b, p. 24-25. 
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catief regionaal beleid formuleren met betrekking tot de samenstelling van 
nieuwbouwprogramma’s. 
Het provinciaal beleid bevatte alleen globale uitspraken met betrekking tot het 
bovengemeentelijk huisvestingsbeleid. In de streekplannen werden gemeenten 
uitgenodigd om het vestigings- en toewijzingsbeleid af te stemmen op de in het 
ruimtelijk beleid vastgelegde groei van de regio als geheel en van afzonderlijke 
gemeenten daarbinnen. De provincie had - tot het van kracht worden van de 
Huisvestingswet in 1993 - vrijwel geen mogelijkheden om het gemeentelijk 
huisvestingsbeleid te beïnvloeden. De beleidsuitspraken in het streekplan had-
den geen bindende werking en de provincie beschikte niet over de bevoegdheid 
een richtlijn ter zake uit te vaardigen. Een grondslag om gemeenten te verplich-
ten informatie te verschaffen over de uitvoering van het huisvestingsbeleid ont-
brak.  
De provincie kwam wel via het algemeen toezicht in aanraking met een deel van 
de gemeentelijke woonruimteverordeningen. De mogelijkheden om provinciaal 
beleid te realiseren via toetsing van deze verordeningen waren echter zeer ge-
ring.320 Het toezicht op gemeentelijke bestemmingsplannen bood op het punt 
van woonruimteverdeling geen soelaas, ook al deed men wel eens pogingen om 
het instrument daarvoor in te zetten.321 Zowel de ontwikkeling als de uitvoering 
van regionaal huisvestingsbeleid lagen feitelijk buiten het bereik van de provin-
cie. 
  
3.5. Democratische legitimatie 
 
In een bestuursmodel waarin de provincie fungeert als regionale beleidsvoerder 
bestaat duidelijkheid over de politieke verantwoordelijkheid voor het beleid. 
Deze ligt bij het provinciaal bestuur. Het dagelijks bestuur geeft daarbij leiding 
aan het ambtelijk apparaat; het vertegenwoordigend orgaan stelt de hoofdlijnen 
van het beleid vast en controleert het dagelijks bestuur. Bij ons onderzoek kwam 
naar voren dat de feitelijke rol van de politieke organen bij de beleidsvoering 
problematisch was.  
Dit bleek in de eerste plaats bij de totstandkoming en uitvoering van het kwan-
titatief woningbouwbeleid, het meest uitgewerkte onderdeel van het regionaal 
volkshuisvestingsbeleid. De politieke organen spraken zich vanzelfsprekend uit 
over de formele beleidsstukken. Streekplannen, formele streekplanherzieningen 
en woningbouwprogramma’s doorliepen de normale procedures voor vaststel-
ling door de bevoegde organen. Ook algemene beleidsuitgangspunten voor de 
verdeling van woningbouwsubsidies werden vastgesteld door Gedeputeerde 
Staten en, nadat deze daarop had aangedrongen, voorgelegd aan de Vaste Sta-
tencommissie voor de Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting. Deze beleids-
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documenten waren echter slechts in beperkte mate richtinggevend voor uitvoe-
ringsbeslissingen, in casu de goedkeuring van bestemmingsplannen en de toe-
wijzing van subsidiecontingent.  
  
Naast de formele beleidsdocumenten ontstonden schaduwprogramma’s voor de 
woningbouw die feitelijk fungeerden als grondslag voor beoordeling en toewij-
zing. Voor een deel waren deze het gevolg van het honoreren van claims van 
gemeenten die sneller wilden groeien dan het streekplan toestond, voor een an-
der deel werden deze programma’s binnen het ambtelijk apparaat geconcipieerd 
in reactie op nieuwe inzichten omtrent de bevolkingsontwikkeling en de feite-
lijke ontwikkeling van de bouwproductie.322 Deze schaduwprogramma’s waren 
allerminst eenduidig. Illustratief is dat in een bepaald jaar niet minder dan acht 
alternatieve voorstellen voor de toewijzing van subsidies werden ontwikkeld op 
grond van even zovele varianten op de streekplancijfers voor de woning-
bouw.323 
 
Hoewel Gedeputeerde Staten vanzelfsprekend steeds verantwoording bleven 
dragen voor de uitvoeringsbesluiten, was de besluitvorming voor het bestuur 
vaak niet meer te volgen, laat staan dat men daaraan leiding kon geven.324 De 
facto was de beleidsvoering sterk technisch-administratief van aard. 
  
Het provinciaal bestuur had in de tweede plaats grote moeite om op consequente 
wijze strategische lijnen uit te zetten met betrekking tot de provinciale rol bij 
regionale beleidsvoering. Wij schetsten hiervoor dat het twee maal voorkwam 
dat door het ambtelijk apparaat ontwikkelde geëlaboreerde voorstellen om de rol 
van de provincie te versterken in eerste aanleg werden gesteund door het college 
van Gedeputeerde Staten en enthousiast ontvangen door Provinciale Staten. De 
politieke organen keerden echter spoedig op hun schreden terug toen duidelijk 
werd dat de gemeenten niet gediend waren van de provinciale ambities om zich 
actief op te stellen ten aanzien van regionale woningmarkten.  
 
Gemeenten waren ruimschoots in de gelegenheid te participeren in de besluit-
vorming over het volkshuisvestingsbeleid van de provincie. Zij werden onder 
meer via de Regionale Volkshuisvestingscommissies stelselmatig op de hoogte 
gebracht van alle provinciale beleidsvoornemens met betrekking tot de pro-
grammering van de woningbouw en de verdeling van subsidies. Via een afvaar-
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 Dit bleek pregnant toen wij de Gedeputeerde die het meest bij de volkshuisvesting 
was betrokken, voorzitter van de AVRW, in een interview vroegen waarom hij akkoord 
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koord was gegaan. Nadat wij hem hadden uitgelegd hoe de besluitvorming in de AVRW 
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diging vanuit de Regionale Volkshuisvestingscommissies in de Adviescommis-
sie Verdeling Rijkssteun Woningbouw en haar opvolger, de Provinciale Volks-
huisvestingscommissie, konden gemeenten invloed uitoefenen op de uitgangs-
punten voor de verdeling van de subsidies en op de omvang van het regionale 
subsidiecontingent. Voorts konden zij in de Regionale Volkshuisvestingscom-
missies besluiten tot verdeling van de subsidies over de gemeenten binnen de 
regio.  
Twee factoren hadden echter een nadelige invloed op de bestuurlijke participatie 
door gemeenten. In de eerste plaats was het provinciaal beleid, in het bijzonder 
de woningbouwprogramma’s en het beleid met betrekking tot subsidieverdeling 
ook voor gemeenten ondoorzichtig, zodat gerichte invloedsuitoefening vaak 
lastig was. In de tweede plaats hadden gemeenten in de praktijk voornamelijk 
contacten met het ambtelijk apparaat van de provincie en was niet altijd duide-
lijk of men hierbij nu wel of niet het provinciaal bestuur aansprak.325 Illustratief 
is dat het in een periode van tien jaar na de instelling van de Regionale Volks-
huisvestingscommissies slechts een enkele keer is voorgekomen dat een Gede-
puteerde persoonlijk deelnam aan het overleg dat in dat kader tussen de provin-
cie en de gemeenten plaats vond. 
Hierbij moet worden aangetekend dat provinciale bestuurders in bepaalde op-
zichten zeer gehandicapt zijn als het erom gaat inhoud te geven aan de politieke 
verantwoordelijkheid voor beleid op regionaal niveau. Gedeputeerden hebben 
een breed takenpakket. Zij fungeren elk als eerst verantwoordelijke voor ver-
schillende beleidsterreinen, en zijn verder tweede en derde verantwoordelijke 
voor andere beleidsterreinen. Dat maakt het voor de bestuurder niet alleen lastig 
zich te ontwikkelen tot een deskundige op een bepaald beleidsterrein, het legt 
bovendien beperkingen op aan de frequentie van bestuurlijk overleg met ge-
meenten.  
 
 
4. Een vergelijkende analyse 
 
Er is een duidelijk verschil tussen de resultaten die werden geboekt in de twee 
onderzochte varianten van het bestuursmodel van de provincie als regionale 
beleidsvoerder. Het Openbaar Lichaam Rijnmond voerde integraal en relatief 
slagvaardig volkshuisvestingsbeleid dat bovendien voldeed aan vereisten van 
democratische legitimatie. De provincie Zuid-Holland deed een aantal pogingen 
integraal beleid op het niveau van de regio tot stand te brengen. In de praktijk 
kwam de provincie niet veel verder dan de formulering van kwantitatieve wo-
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 Het vormde een vaste routine om alle beleidsstukken op het terrein van de woning-
bouw en volkshuisvesting voor te leggen aan de gemeenten, alvorens Gedeputeerde 
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ningbouwprogramma’s en globale beleidsuitspraken met betrekking tot andere 
onderdelen van het volkshuisvestingsbeleid. Men had grote moeite met de im-
plementatie van het beleid. De beleidsvoering had voorts een sterk technisch-
administratief karakter; de politieke organen speelden slechts een zeer beperkte 
rol.  
In de navolgende analyse trachten wij de verschillen in interactiepatronen en 
uitkomsten in de beide onderzochte netwerken te verklaren met behulp van de 
eerder onderscheiden elementen van het theoretisch model. 
 
4.1. De formele structuur van het netwerk en de machts- en afhankelijk-
heidsverhoudingen 
 
Beide varianten van het bestuursmodel resulteerden in netwerken waarin verti-
cale elementen een belangrijke rol speelden. Zowel de klassieke provincie als de 
regionale provincie beschikten over bestuursinstrumenten die in beginsel rele-
vant waren voor het voeren van regionaal volkshuisvestingsbeleid: de bevoegd-
heid om streekplannen vast te stellen, de bevoegdheid planologisch toezicht uit 
te oefenen en de zeggenschap over de toewijzing van subsidiegelden voor de 
woningbouw. Het Openbaar Lichaam Rijnmond beschikte daarnaast over de 
specifieke bevoegdheid richtlijnen vast te stellen en aanwijzingen te geven met 
betrekking tot het gemeentelijk huisvestingsbeleid. Hoewel dit laatste niet zon-
der betekenis was, is het grote verschil in de resultaten die werden geboekt met 
betrekking tot de ontwikkeling en uitvoering van regionaal volkshuisvestings-
beleid slechts in beperkte mate daarop terug te voeren. Het is voor een belang-
rijk deel toe te schrijven aan verschillen in de feitelijke machts- en afhankelijk-
heidsverhoudingen tussen de gemeenten enerzijds en de beide typen provincies 
anderzijds. 
Het overgrote deel van het initiatief en de uitvoeringsbeslissingen op het terrein 
van de volkshuisvesting liggen op gemeentelijk niveau. Gezien de informatie die 
daarbij moet worden betrokken en de belangenafwegingen die moeten worden 
gemaakt, is dat ook moeilijk anders denkbaar. De gemeenten beschikken daar-
mee over veel uitvoeringsmacht. De implicatie daarvan is dat een provincie in 
zijn rol als regionale beleidsvoerder er niet aan ontkomt rekening te houden met 
de rationaliteit van het gemeentelijk handelen, op straffe van de onuitvoerbaar-
heid van zijn regionaal beleid. Effectieve beleidsvoering op regionaal niveau 
vereist derhalve grondige kennis van de regionale problematiek. Het gaat daarbij 
niet alleen om technisch-cijfermatige gegevens over de woningbehoefte en de 
beschikbare bouwcapaciteit, maar ook om kennis van de specifieke lokale om-
standigheden en de belangen die van invloed zijn op de wijze waarop gemeenten 
opereren. Alleen met die kennis kan een provincie het ter beschikking staande 
bestuursinstrumentarium strategisch inzetten en de noodzakelijke medewerking 
van gemeenten verwerven. In dat kader is frequent en intensief contact nodig 
met de gemeenten in het gebied. Een dergelijke benadering, waarvoor wij de 
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term uitvoeringsgerichte beleidsvoering muntten326, vergt de inzet van substan-
tiële ambtelijke capaciteit en bestuurlijke inspanningen. 
Voor een regionale provincie die beleid voert met betrekking tot een beperkt 
aantal gemeenten is het mogelijk om aan deze voorwaarden te voldoen. Voor de 
klassieke provincie die te maken heeft met verschillende streekplangebieden, 
verschillende regio’s en een groot aantal gemeenten - in Zuid-Holland was in de 
periode waarin het onderzoek werd uitgevoerd sprake van tien woningmarktge-
bieden en 114 gemeenten - is het voeren van uitvoeringsgericht beleid op het 
niveau van de regio een vrijwel onmogelijke opgave. De feitelijke machtspositie 
van de klassieke provincie is daarmee aanmerkelijk zwakker dan de machtsposi-
tie van de regionale provincie. 
Samenvattend: het bestuursmodel waarin de provincie optreedt als regionale 
beleidsvoerder impliceert dat verticale verhoudingen ontstaan tussen de provin-
cie en de gemeenten, i.c. dat gemeenten voor hun beleidsvoering voor een deel 
afhankelijk worden van besluitvorming door de provincie. Tegelijkertijd is de 
provincie, wanneer zij zelf regionaal beleid moet voeren, in sterke mate afhan-
kelijk van de gemeenten. Effectieve regionale beleidsvoering door een provincie 
is alleen te verwachten wanneer de schaal van het provinciaal bestuur voldoende 
klein is, om op strategische wijze om te gaan met het complex aan wederzijdse 
afhankelijkheden in het netwerk. 
 
4.2. De interbestuurlijke cultuur 
 
Het verschil in effectiviteit van de regionale beleidsvoering in de twee be-
studeerde casus is niet alleen toe te schrijven aan verschillen in de machts- en 
afhankelijkheidsverhoudingen in de bestuurlijke netwerken. Voor een deel valt 
zij te verklaren uit verschillen in de heersende interbestuurlijke cultuur. Twee 
zaken springen daarbij in het oog. 
De eerste betreft een duidelijk verschil in een aantal basisregels voor het interbe-
stuurlijk verkeer tussen de gemeenten en de provincie. De ontstaansgeschiedenis 
van het Openbaar Lichaam Rijnmond maakt duidelijk dat alle gemeenten in het 
gebied de noodzaak van een zelfstandig regionaal bestuur onderschreven. Bij 
een eerste evaluatie, drie jaar na de instelling van het openbaar lichaam, ont-
stond weliswaar discussie over de vraag of Rijnmond niet te veel taken aan zich 
trok, de claim van het openbaar lichaam om regionaal beleid te voeren, werd 
door de gemeenten in essentie als legitiem aanvaard.327 Daarbij sprak een groot 
deel van de gemeenten wel uit dat de relaties tussen de gemeentebesturen en het 
bestuur van Rijnmond dienden te worden versterkt. Rijnmond moest niet los en 
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 In het bijzonder de gemeente Rotterdam verzette zich tegen expansionistische tenden-
sen die men bij Rijnmond bespeurde, maar betwistte niet het bestaansrecht van een coör-
dinerend lichaam. Van Leeuwen en Van Leeuwen-Schut 1972, p. 49-50. 
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boven, maar tussen de gemeenten staan. Het openbaar lichaam vertaalde deze 
opvatting in het voorstel om het overleg tussen het bestuur van Rijnmond en de 
gemeentebesturen te institutionaliseren.328  
Hiermee werd algemene regels geformuleerd voor het interbestuurlijk verkeer 
tussen Rijnmond en de gemeenten, die zich ook manifesteerden op het terrein 
van de volkshuisvesting. Ook op dat terrein vormde regionale beleidsvoering 
door Rijnmond voor de gemeenten een vanzelfsprekende zaak. Aan de ontwik-
keling en uitvoering daarvan verleenden gemeenten in beginsel hun medewer-
king. Tegelijkertijd gold voor Rijnmond de strategische interactieregel dat over 
het regionaal volkshuisvestingsbeleid frequent en intensief bestuurlijk overleg 
gemeenten moest worden gevoerd.329 Zowel binnen de ambtelijke organisatie als 
bij het bestuur bestond het besef dat de formele bevoegdheden slechts een be-
perkte betekenis hadden, en dat het noodzakelijk was bij de gemeenten voort-
durend steun te verwerven voor concrete beslissingen. Hoewel Rijnmond niet 
schroomde zijn beleid te onderbouwen met systematische informatieverzame-
ling en onderzoek waren de feitelijke activiteiten er meer dan in Zuid-Holland 
op gericht concrete oplossingen te realiseren voor bepaalde vraagstukken. Voor 
de gemeenten was Rijnmond een direct aanspreekbare partner, een bestuur dat 
meedacht - vanzelfsprekend niet altijd naar genoegen -, een bestuur waarvan 
gemeenten steun verwachtten en dat voor de gemeenten ook daadwerkelijk als 
actieve belangenbehartiger fungeerde bij het Rijk.330 
 
Uit de bovenstaande beschrijving van de bestuurspraktijk in Zuid-Holland blijkt 
dat daar de regel dat de regionale beleidsvoering tot het domein van de provincie 
behoorde niet door de gemeenten gedeeld, maar juist in alle toonaarden betwist. 
Gemeenten benadrukten keer op keer dat regionale beleidsvoering een aangele-
genheid was van de gemeenten in de regio, en dat slechts in uitzonderlijke ge-
vallen ruimte bestond voor provinciale interventies. De fundamentele tegenstel-
ling tussen de provincie en de gemeenten over de vraag of de provincie gelegi-
timeerd was regionaal volkshuisvestingsbeleid te voeren, leidde tot een wissel-
vallige provinciale opstelling en stagnatie van de beleidsontwikkeling op pro-
vinciaal niveau. 
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 Van Leeuwen en Van Leeuwen-Schut 1972, p. 47 en p. 50. 
329
 Deze regel werd door het Openbaar Lichaam Rijnmond in overleg met het departe-
ment over het experiment met de decentralisatie van de volkshuisvesting nog eens uit-
drukkelijk geformuleerd. Fleurke en Hulst 1985, p. 16. 
330
 Toen de toewijzing van subsidiecontingent voor het Rijnmondgebied door bezuini-
gingen op de rijksbegroting sterk achterbleef bij de onderbouwde claim van Rijnmond 
werden geen halve maatregelen genomen: men belegde een persconferentie, zond de 
Staatssecretaris een uitvoerig commentaar op zijn besluit en vroeg en kreeg een bestuur-
lijk overleg met de bewindsman. Daarop werd een ambtelijke werkgroep in het leven 
geroepen waarin Rijnmond het Rijk ervan wist te overtuigen dat de grondslag voor de 
toewijzing van subsidies niet deugde. Fleurke en Hulst 1985, p. 64-69. 
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Dat de provincie zich niet geroepen voelde om tegen de stroom van alle ge-
meenten in regionaal beleid te voeren, is tot op zekere hoogte begrijpelijk. Het 
mandaat van de zijde van het ministerie van VROM was vaag en zuinig gefor-
muleerd. Regionale beleidsvoering impliceert ingrepen die voor afzonderlijke 
gemeenten tastbaar zijn en soms pijnlijk, terwijl de winst in termen van het rea-
liseren van doelstellingen op het niveau van de woningmarkt in de regel speelt 
op wat langere termijn en abstracter van aard is. Politiek gezien was het voor de 
provincie niet aantrekkelijk de kwestie tot wiens domein regionale beleids-
voering behoort op de spits te drijven.  
De provincie Zuid-Holland hanteerde ook andere regels voor het interbestuurlijk 
verkeer met gemeenten. Gesteld voor de vraag op welke wijze de gemeenten te 
benaderen in het kader van de ontwikkeling van regionaal volkshuisvestingsbe-
leid, bouwde de provincie voort op routines die bestonden voor de ontwikkeling 
van streekplannen. Dit impliceerde dat regionale beleidsvoering werd opgevat 
als een technisch-administratieve planningsopgave, waarin kwantitatief georiën-
teerd onderzoek naar demografische ontwikkelingen, woningbehoefte, woning-
bezetting en migratiestromen een centrale rol speelden.331 Dat uitte zich bijvoor-
beeld in de provinciale beleidsnota’s en in de zogenaamde regioprofielen, die 
een aanzet moesten vormen voor regionale volkshuisvestingsplannen. Een be-
langrijk deel van de discussies tussen de provincie en de gemeenten had be-
trekking op de streekplancijfers die de grondslag vormden voor allerlei provin-
ciale uitvoeringsbeslissingen. Daarbij kwam dat de provincie met een zekere 
regelmaat nieuwe woningbehoeftecijfers naar buiten bracht en deze vertaalde in 
aangepaste prognoses of richtcijfers voor de woningbouw, zonder daarbij reke-
ning te houden met beslissingen die op gemeentelijk niveau in het kader van de 
ontwikkeling van bouwlocaties waren genomen.332 Deze wijze van opereren 
leidde ertoe dat de provincie door gemeenten meer werd beschouwd als een 
afstandelijk en niet altijd betrouwbaar planbureau, dan als een bestuurlijke part-
ner die samen met gemeenten zocht naar oplossingen voor regionale volkshuis-
vestingsvraagstukken.  
 
Samenvattend kan worden gesteld dat in Rijnmond regels vigeerden die regiona-
le beleidsvoering door het openbaar lichaam een vanzelfsprekende zaak maakten 
en die resulteerden in frequent en intensief overleg tussen de gemeenten en het 
openbaar lichaam. Zonder de aanwezigheid van deze regels zou Rijnmond zijn 
relatief effectieve uitvoeringsgerichte benadering niet hebben kunnen realiseren. 
                                                        
331
 Deze typering is niet van toepassing op alle onderdelen van het provinciaal apparaat 
die in de onderzochte periode betrokken waren bij de beleidsvoering op het terrein van 
de volkshuisvesting. Afdelingen die betrokken waren bij de toetsing van bestemmings-
plannen en bij de ontwikkeling van grote bouwlocaties hadden een pragmatischer aan-
pak. 
332
 Fleurke e.a. 1986a, p. 32-37. 
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Deze kenmerken van de interbestuurlijke cultuur zijn niet los te zien van een 
centraal element van de formele structuur van het netwerk: de wettelijke veran-
kering van de taak van het openbaar lichaam om regionaal beleid te voeren. De 
provincie Zuid-Holland moest dat laatste ontberen. Dat maakte haar bemoeienis 
met regionale aangelegenheden tot een probleem in plaats van tot vanzelfspre-
kendheid. De afstandelijke technisch-administratieve benadering van regionale 
beleidsvoering, waarin weinig aandacht bestond voor de opgave medewerking te 
verkrijgen van de gemeenten en voor specifieke lokale condities en belangen, 
vormde daarbij een verdere belemmering voor het ontstaan van reguliere inter-
actiepatronen over regionale aangelegenheden. De schaal van het klassiek pro-
vinciaal bestuur vormde daarbij een ongunstige conditie voor uitvoeringsgerich-
te beleidsvoering op regionaal niveau. 
 
 
5. Samenvatting en conclusies 
 
Wij hebben in dit hoofdstuk de resultaten van onderzoek gepresenteerd naar de 
werking van twee varianten van het bestuursmodel waarin de provincie optrad 
als regionale beleidsvoerder. De resultaten verschilden sterk. De regionale pro-
vincie bleek in staat relatief slagvaardig integraal volkshuisvestingsbeleid te 
kunnen voeren, dat bovendien voldeed aan eisen van democratische legitimatie. 
De klassieke provincie slaagde er ondanks herhaalde pogingen niet in integraal 
regionaal volkshuisvestingsbeleid vast te stellen of samenwerkende gemeenten 
daartoe te bewegen. Voor zover de provincie zelf op onderdelen van het be-
leidsveld regionaal beleid voerde, had dat grotendeels een globaal karakter.  
De verklaring voor de verschillende uitkomsten van de beide varianten van het 
bestuursmodel ligt niet zozeer in de verschillen in de formele bevoegdheden 
waarover de beide bestuursorganen beschikten. Deze ligt vooral in de feitelijke 
machts- en afhankelijkheidsverhoudingen en in de interbestuurlijke cultuur. 
Gemeenten beschikken op het terrein van de volkshuisvesting over veel uitvoe-
ringsmacht. Dat vraagt van de provincie dat zij in haar beleidsvoering rekening 
houdt met lokale omstandigheden en belangen, en daarop strategisch inspeelt. 
Alleen zo kunnen bestuursinstrumenten effectief worden ingezet. Zo’n uitvoe-
ringsgerichte benadering veronderstelt dat de schaal van het provinciaal bestuur 
voldoende klein is om de noodzakelijke informatie op een goede manier te ver-
zamelen en verwerken, en deze te vertalen in gericht bestuurlijk handelen. Uit-
voeringsgerichte beleidsvoering kan voorts alleen gedijen indien er binnen het 
netwerk een culturele basis aanwezig is: indien de rol van de provincie als regi-
onale beleidsvoerder door gemeenten wordt aanvaard, en indien de bestaande 
wederzijdse afhankelijkheden worden vertaald in daarmee corresponderende 
regels voor het interbestuurlijk verkeer.  
De klassieke provincie moest een mandaat om regionaal beleid te voeren ontbe-
ren en was door de grote schaal en de complexiteit van de bestuursopgave niet 
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goed in staat regionaal beleid te formuleren en uit te voeren. De regionale pro-
vincie was door de combinatie van een duidelijk mandaat, een aantal specifieke 
bestuursinstrumenten en een uitvoeringsgerichte benadering wel in staat regio-
naal beleid te voeren. 
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Hoofdstuk 6 
Het model van verplichte samenwerking 
 
 
 
 
 
1. Kenmerken van het bestuursmodel 
 
1.1. Het Besluit Woninggebonden Subsidies: sturen met regionale budgetten 
 
In de Nota Volkshuisvesting in de jaren negentig kondigde het Kabinet een ver-
dergaande decentralisatie van de volkshuisvesting aan.333 Evenals bij andere 
stelselwijzigingen die vanaf het begin van de jaren tachtig plaats vonden, werd 
het accent gelegd op een verschuiving van verantwoordelijkheden van het Rijk 
naar de gemeenten. De decentralisatie kwam in het bijzonder tot uiting in een 
nieuwe systematiek voor subsidiëring van de woningbouw. Deze werd vast-
gelegd in het Besluit Woninggebonden Subsidies.334 In het nieuwe stelsel kregen 
budgethouders de beschikking over financiële middelen die zij binnen bepaalde 
randvoorwaarden vrijelijk konden toewijzen aan projecten voor nieuwbouw en 
ingrijpende woningverbetering. Het Besluit Woninggebonden Subsidies vormde 
het sluitstuk van een stapsgewijze overgang van een subsidiestelsel dat rekende 
met aantallen te bouwen en te verbeteren woningen, met daarbij behorende sub-
sidiebedragen per woning, naar een stelsel waarin sprake is van budgetten uitge-
drukt in guldens, die binnen bepaalde grenzen vrij besteedbaar zijn voor de bud-
gethouder. 
Tot 1993 konden alleen gemeenten met meer dan 30.000 inwoners als budget-
houder optreden. Voor de kleinere gemeenten stelde het Rijk budgetten vast op 
basis van bepaalde kenmerken van gemeentelijke bouwplannen. In 1993 werd 
voor het eerst de mogelijkheid geïntroduceerd van de instelling van regionale 
budgethouders: gemeenten dienden daartoe een gemeenschappelijke regeling 
aan te gaan. In 1995 werd de regionaliseringsgedachte in het stelsel verankerd. 
De nieuwe regeling ging niet langer uit van een gemeentelijk, maar van een 
regionaal budgethouderschap. 
De introductie van regionale budgethouders is direct terug te voeren op pro-
bleemanalyses die in de Nota Volkshuisvesting in de jaren negentig waren ge-
maakt. In de nota werd betoogd dat ontwikkelingen in het beleidsveld het nood-
zakelijk maakten om integraal volkshuisvestingsbeleid te voeren op het niveau 
                                                        
333
 Nota Volkshuisvesting in de jaren negentig, TK 1988-1989, 20 691, nrs. 2-3. 
334
 Het Besluit Woninggebonden Subsidies trad op 1 januari 1992 in werking. Het werd 
in 1993 en in 1995 gewijzigd. 
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van de woningmarkt. Besluiten over de verbetering van de woningvoorraad en 
de toevoeging van nieuwe woningen zouden zoveel mogelijk in samenhang 
moeten worden genomen met andere volkshuisvestingsmaatregelen, en afge-
stemd op de specifieke kenmerken van de woningvoorraad en de woningbehoef-
te op de regionale markt. In dat verband werd nog eens uitdrukkelijk gewezen 
op het belang van een regionaal volkshuisvestingsplan, waarin een relatie kon 
worden gelegd tussen woningbouw, woningverbetering, woonruimteverdeling, 
dorps- en stadsvernieuwing en het toezicht op woningbouwcorporaties.335 
 
Tegelijk met het Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 werd een nieuwe sub-
sidiefilosofie geïntroduceerd. De gedachte dat subsidies structureel ingezet zou-
den moeten worden om voor specifieke doelgroepen van het volkshuisvestings-
beleid betaalbare woningen te bouwen, werd verlaten.336 Deze beleidswijziging 
was zowel ingegeven door de gunstige ontwikkeling van de rentestand als door 
de uitkomsten van woningbehoefte-onderzoek. Uit dat laatste zou blijken dat er, 
althans landelijk gezien, voldoende goedkope woningvoorraad was om te voor-
zien in de behoefte van lage-inkomens-groepen. Het Rijk propageerde een selec-
tief subsidiebeleid, waarbij alleen in bijzondere gevallen subsidie zou worden 
verstrekt, en de hoogte van de subsidie zou worden afgestemd op de bijzondere 
kenmerken van een bouwplan. Men dacht daarbij aan subsidies voor extra kos-
ten die voortvloeiden uit het bouwen op dure locaties, aan subsidies om extra 
goedkope woningen te kunnen bouwen voor woningzoekenden met zeer lage 
inkomens, waarvoor in de bestaande woningvoorraad geen alternatieven be-
schikbaar waren, en aan stimuleringspremies om de bouw van woningen te be-
vorderen in gevallen waarin corporaties en particuliere investeerders een extra 
aansporing behoefden.337 De nieuwe subsidiefilosofie ging gepaard met een 
herschikking, die ertoe leidde dat de landelijke regio’s met een substantiële te-
ruggang van de middelen te maken kregen.338  
 
De overgang van een generiek naar een selectief subsidiebeleid en de bezuini-
gingen versterkten de behoefte aan slagvaardige beleidsvoering op regionaal 
niveau. Onder slagvaardige beleidsvoering verstaan wij in dit verband twee 
zaken. In de eerste plaats was het nodig om duidelijke prioriteiten te stellen en 
de financiële middelen strategisch in te zetten. De keuze van te subsidiëren pro-
                                                        
335
 Besluit Woninggebonden Subsidies 1995, Adviesaanvrage, p. 45. 
336
 Besluit Woninggebonden Subsidies 1995, Nota van Toelichting, p. 25. 
337
 Besluit Woninggebonden Subsidies 1995, Nota van Toelichting, p. 25. 
338
 De subsidies voor woningen buiten de sociale sector werden beperkt; voor de sociale 
huursector werd het jaarprogramma met 7.500 woningen verhoogd. Deze verhoging 
kwam in verband met de afspraken die in het kader van de Vierde Nota Ruimtelijke 
Ordening Extra (VINEX) waren gemaakt ten goede van de stedelijke gebieden. Memorie 
van Toelichting bij de begroting, TK 1994-1995, 23900 hoofdstuk XI, nr. 2, p. 146-147. 
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jecten zou in overeenstemming moeten zijn met deze prioriteiten en de hoogte 
van de subsidie zou moeten worden afgestemd op het concrete geval. Wij vatten 
deze elementen samen als het vereiste van gerichte subsidiëring. In de tweede 
plaats zou het nodig zijn op adequate wijze in te spelen op uitvoeringscondities 
en wijzigingen daarin. Voorkomen zou bijvoorbeeld moeten worden dat financi-
ele middelen onbenut bleven doordat stagnaties optraden in de uitvoering van 
een bepaald project. Een budgethouder zou moeten zorgen voor een slagvaardig 
financieel beheer.  
Om inhoud te kunnen geven aan het vereiste van gerichte subsidiëring kreeg de 
budgethouder een grote mate van beleidsvrijheid met betrekking tot de hem 
toegewezen financiële middelen. Als algemene beperking gold dat subsidies 
alleen mochten worden verleend voor de nieuwbouw of ingrijpende verbetering 
van woningen en voor standplaatsen of woonwagens. Het stond de budgethou-
ders echter vrij te bepalen voor welke objecten subsidie werd verstrekt: al dan 
niet voor huurwoningen, koopwoningen, woningen in de sociale sector of wo-
ningen in de marktsector.339 Voorts waren budgethouders vrij de hoogte van de 
subsidie per project of ingreep te bepalen. Normen die het Rijk daarvoor eerder 
had gehanteerd, kwamen te vervallen.340 
Om de inzet van subsidies te sturen formuleerde het Rijk wel een aantal zo-
genaamde kerncriteria. Zij waren zeer globaal en voor een deel triviaal.  
 
De criteria luidden:341 
- Er dient zo veel mogelijk te worden voldaan aan de behoefte aan woningen in 
het territoir van de budgethouder. 
- De bouwtechnische kwaliteit van de huurwoningen dient op een zo hoog mo-
gelijk peil te worden gebracht en gehandhaafd. 
- Er dient te worden gestreefd naar een evenwichtig en doelmatig gebruik van 
de woningvoorraad (de zogenaamde scheefheidsbestrijding). 
- Er dient rekening te worden gehouden met de financiële draagkracht van de 
sociale verhuurders. 
- De samenstelling van de woningvoorraad per wijk en per buurt dient zo gedif-
ferentieerd mogelijk te zijn. 
 
Daarnaast maakte het Rijk duidelijk dat bepaalde vormen van subsidiëring als 
ondoelmatig werden beschouwd, zonder deze overigens direct te verbieden.342  
                                                        
339
 Er was één specifieke restrictie: inkomensafhankelijke subsidies voor koopwoningen 
waren slechts toegestaan voor woningen onder de koopprijsgrens ex de Huisvestingswet. 
340
 Voor de voeding van de budgetten maakte het Rijk gebruik van rekenbedragen. Zo 
ging men bijvoorbeeld uit van een gemiddelde stimuleringsbijdrage van 5000 gulden, 
een gemiddelde bereikbaarheidstoeslag van 9000 gulden en een gemiddelde bijdrage 
voor woningverbetering van 19000 gulden. Op die manier kon men op rijksniveau een 
verband leggen tussen het landelijk woningbouwprogramma en daarvoor beschikbare 
middelen. De budgethouders waren echter niet aan deze rekenbedragen gebonden. 
341
 Besluit Woninggebonden Subsidies 1995, Nota van Toelichting, p. 33. 
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De budgethouder werd verplicht een subsidieverordening vast te stellen waarin 
de beleidsmatige grondslagen (het bereik van de subsidies, de criteria voor prio-
riteitstelling, de wijze van vaststellen van de hoogte van de subsidies) en de 
procedures voor de subsidieverlening werden vastgelegd. Voorts diende de bud-
gethouder jaarlijks verantwoording af te leggen over de besteding van de subsi-
dies. In die verantwoording moest worden aangegeven hoe de besteding van de 
gelden zich verhield tot de genoemde kerncriteria. Het stelsel kende echter geen 
sancties voor gevallen waarin budgethouders daaraan niet voldeden. Met betrek-
king tot de inzet van subsidies waren budgethouders derhalve in hoge mate au-
tonoom.343 
Om een slagvaardig financieel beheer mogelijk te maken, werd het budgethou-
ders toegestaan om het budget dat hun in een bepaald jaar werd toegekend over 
te hevelen naar het volgende jaar. In het jargon sprak men van een spaargrens 
van 100%. Het budget van het eerste jaar diende in het daaropvolgende jaar wel 
volledig te worden besteed. De zeggenschap over het budget bood de budget-
houder aan de ene kant de mogelijkheid om financiële middelen in de loop van 
een jaar te herschikken, al naar gelang de voortgang van de ontwikkeling van 
bouwplannen, aan de andere kant moest de spaarmogelijkheid voorkomen dat 
bestedingsdwang ontstond, die zou kunnen leiden tot suboptimale allocatie. 
 
1.2. De bestuurlijke vormgeving 
 
Het Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 ging uit van de toekenning van het 
budgethouderschap aan regionale samenwerkingsverbanden. Reeds enkele jaren 
eerder was een start gemaakt met het scheppen van de institutionele voor-
waarden daarvoor. Aanvankelijk lag het in de bedoeling om het budget-
houderschap voor gemeenten met minder dan 30.000 inwoners over te dragen 
aan de provincies. Omdat het departement de provincie niet als een geschikte in-
stantie beschouwde om het budgetbeheer daadwerkelijk te voeren, zou dit ge-
beuren onder de voorwaarde dat provincies het budgethouderschap direct zou-
den overdragen aan regionale samenwerkingsverbanden. Men sprak in dit ver-
band van “doordecentralisatie.” In 1990 en 1992 werden hierover convenanten 
                                                                                                                                  
342
 Zo werd het toekennen van bereikbaarheidstoeslagen voor andere dan sociale huur- of 
koopwoningen ondoelmatig geacht, en was het niet de bedoeling om gemiddeld hogere 
subsidiebijdragen te verlenen ten koste van aantallen te bouwen woningen. Besluit Wo-
ninggebonden Subsidies, Nota van Toelichting, p. 32 en 34. 
343
 Een bijzondere beperking van de beleidsvrijheid van budgethouders vloeide voort uit 
de afspraken die met gemeenten waren gemaakt in het kader van de Vierde Nota Ruimte-
lijke Ordening Extra (VINEX). Zowel de provincies, die een bindend advies uitbrachten 
over de toewijzing van budgetten aan budgethouders, als de budgethouders zelf werden 
geacht in hun toewijzingsbeleid deze afspraken te honoreren, zodat de voortgang van de 
woningbouw op VINEX-locaties niet in gevaar zou komen. Overigens kende het stelsel 
geen voorzieningen om budgethouders te verplichten de VINEX-afspraken te honoreren. 
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afgesloten tussen het departement en de provincies. De provincies gingen con-
form deze afspraken vanaf 1991 met gemeenten in de slag om vorm te geven 
aan het budgetbeheer door regionale samenwerkingsverbanden. De overdracht 
van het budgethouderschap aan deze samenwerkingsverbanden zou op 1 januari 
1995 moeten zijn voltooid. 
Een van de vraagstukken bij de vormgeving van gemeenschappelijke regelingen 
was of gemeenten met meer dan 30.000 inwoners zelfstandig budgethouder 
zouden mogen blijven. Provincies stelden zich op dat punt verschillend op. Zo 
hanteerde de provincie Zuid-Holland het uitgangspunt dat er slechts één budget-
houder per woningmarktgebied zou mogen bestaan, en dat de grotere gemeenten 
dus zouden moeten deelnemen in de desbetreffende gemeenschappelijke rege-
ling. De provincie Noord-Brabant stelde deze eis niet. Het gevolg hiervan was 
dat in 1993 en 1994 in Zuid-Holland regionale budgethouders werden ingesteld 
waarin gemeenten met meer dan 30.000 inwoners participeerden en dat in 
Noord-Brabant geen enkele zelfstandig budgetbeherende gemeente zich aansloot 
bij een regionale budgethouder.344  
Toen het departement het voornemen bekend maakte dat in het kader van het 
Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 gemeenten niet meer als zelfstandig 
budgethouder zouden kunnen fungeren, kwam hiertegen met name vanuit de 
provincie Noord-Brabant verzet. Uiteindelijk werd in het Besluit Woninggebon-
den Subsidies 1995 vastgelegd dat gemeenten met meer dan 30.000 inwoners op 
hun uitdrukkelijk verzoek en onder goedkeuring door de provincie als zelfstan-
dig budgethouder konden blijven optreden. In de provincie Noord-Brabant en de 
drie noordelijke provincies werden verzoeken van gemeenten met meer dan 
30.000 inwoners om als zelfstandig budgethouder te mogen optreden door de 
provinciale besturen gehonoreerd. 
Per saldo bestonden er op 1 januari 1995 veertig samenwerkingsverbanden op 
grond van een gemeenschappelijke regeling waaraan de taken en bevoegdheden 
behorend bij het regionaal budgethouderschap werden toegekend. Daarnaast 
waren er zeven bijzondere samenwerkingsverbanden in stedelijke agglomeraties. 
Deze gebieden vielen onder de werking van de Kaderwet Bestuur in Verande-
ring. Deze wet bepaalde dat het regionaal budgethouderschap een van de ver-
plichte taken was van de Regionale Openbare Lichamen. Deze Regionale Open-
bare Lichamen waren bedoeld als overgangsregime naar een toekomstige stads-
provincie.  
 
Wij beschouwen de toekenning van taken en bevoegdheden met betrekking tot 
het budgethouderschap woninggebonden subsidies als een vorm van verplichte 
samenwerking in casu van attributie van taken en bevoegdheden van het Rijk 
aan een regionaal openbaar lichaam. Dat is evident voor de gemeenten in de 
stedelijke agglomeraties: de Kaderwet kende de taken en bevoegdheden ver-
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bonden aan het budgethouderschap rechtstreeks toe aan de Regionale Openbare 
Lichamen. Voor de overige gemeenten gold dat het aangaan van een gemeen-
schappelijke regeling een voorwaarde was voor de toekenning van taken en 
bevoegdheden en dat gemeenten formeel niet verplicht waren daarin deel te 
nemen. Feitelijk had men echter weinig keus. Indien een gemeente niet zou 
willen participeren in een gemeenschappelijke regeling of zou besluiten uit een 
bestaande regeling voor het budgetbeheer te treden, zouden de taken en be-
voegdheden volgens de bepalingen van het Besluit Woninggebonden Subsidies 
toevallen aan de provincie. Het overlaten van de volledige zeggenschap over de 
verlening van subsidies voor bouwprojecten aan de provincie vormde voor ge-
meenten geen reëel alternatief voor het op voet van gelijkheid met buurgemeen-
ten deelnemen aan regionaal budgetbeheer.  
De formele regels met betrekking tot het regionaal budgethouderschap con-
stitueerden in beginsel netwerken met verticale elementen. Het algemeen be-
stuur van een openbaar lichaam was de formele drager van de taken en be-
voegdheden die waren verbonden aan het budgethouderschap. Met inachtne-
ming van een aantal algemene bestedingsvoorwaarden was het bestuur vrij om 
te beslissen voor welke projecten wel en voor welke geen subsidie werd ver-
leend en kon het de hoogte van subsidies per project vaststellen. Daarmee be-
schikte het openbaar lichaam in beginsel over een belangrijk instrument voor de 
uitvoering van regionaal volkshuisvestingsbeleid.  
Het Besluit Woninggebonden Subsidies liet de verdere vormgeving van het 
budgetbeheer vrij. Dat betekende dat het aan de besturen van de openbare li-
chamen was toegestaan om een deel van hun bevoegdheden over te dragen aan 
de gemeenten. Van deze mogelijkheid hebben de openbare lichamen ook ge-
bruik gemaakt. Dit leidde ertoe dat verschillen ontstonden in de formele struc-
tuur van de regionale netwerken, in casu in de mate van verticaliteit. Wij onder-
scheiden centrale en decentrale regelingen voor het budgetbeheer. 
In de centrale variant werden alle beleidsbepalende bevoegdheden voorbehou-
den aan het bestuur van het samenwerkingsverband. Dit besliste over de toe-
kenning van subsidies aan afzonderlijke projecten en stelde daarvoor criteria 
vast. Ook de beslissing om budget te sparen dan wel opgebouwde reserves aan 
te spreken, lag bij de regionale budgethouder. 
In de decentrale variant werden de beleidsbepalende bevoegdheden geheel of 
grotendeels bij de afzonderlijke gemeenten gelegd. Het regionaal budget werd 
volgens bepaalde criteria verdeeld over de gemeenten, en de gemeenten kregen 
mandaat om subsidies vast te stellen voor concrete projecten en te sparen of te 
ontsparen. Hoewel ook in deze constellatie het bestuur van het samenwerkings-
orgaan formeel verantwoordelijkheid bleef dragen voor de uiteindelijke subsi-
diebeschikkingen, lag het zwaartepunt van de zeggenschap bij de afzonderlijke 
gemeenten. 
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Per saldo werd met ingang van 1995 een stelsel van kracht waarin een groot 
aantal regionale samenwerkingsverbanden werd belast met het beheer van sub-
sidiebudgetten. Daarmee werden bestuurlijke netwerken geconstitueerd waarin 
regionale openbare lichamen over bevoegdheden beschikten subsidies toe te 
kennen voor woningbouw en woningverbetering. Het uitdrukkelijke doel van de 
attributie van het budgetbeheer aan regionale openbare lichamen was te bevor-
deren dat op het niveau van de woningmarkt integraal en slagvaardig volkshuis-
vestingsbeleid zou worden gevoerd. 
In 1995 voerden wij onderzoek uit naar de totstandkoming en de werking van 
het regionaal budgethouderschap woninggebonden subsidies. Daarin werden 
zeventien regionale budgethouders betrokken: twaalf samenwerkingsverbanden 
op basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen en vijf Regionale Openbare 
Lichamen op grond van de Kaderwet.345 In vijf van de twaalf reguliere samen-
werkingsgebieden was sprake van een centraal ingericht budgetbeheer, in de 
overige gold een decentraal stelsel. Van de vijf onderzochte gebieden die vielen 
onder de werking van de Kaderwet kenden er drie een centrale constellatie, in de 
andere twee was sprake van een decentraal regime. Van de zeventien in het 
onderzoek betrokken regio’s kenden dus acht een centrale en negen een decen-
trale regeling.346 
 
 
2. Resultaten  
 
2.1. Integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid 
 
In 1990 inventariseerden wij de stand van zaken met betrekking de ontwikkeling 
van integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid zoals die tot stand kwam onder 
het model van vrijwillige samenwerking. Wij stelden daarbij vast dat over het 
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 In het onderzoek werd eerst de totstandkoming van de regelingen voor het budgetbe-
heer in zeven regio’s bestudeerd; voorts vond case-study-onderzoek plaats naar de wer-
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Breda, de regio Amsterdam, Oostelijk Zuid-Limburg en Midden-Limburg. Daarmee 
omvatte het onderzoek ruim een derde van de totale populatie regionale budgethouders. 
Van de zeven stedelijke agglomeraties die vielen onder de werking van de Kaderwet 
Bestuur in verandering werden er vijf in het onderzoek betrokken. Het jaar 1995 was 
voor een deel van de regio’s het tweede, voor een ander deel het derde jaar dat men als 
budgethouder optrad. Het onderzoek is gerapporteerd in Fleurke e.a. 1995a, 1995b, 
1996a en 1996b. 
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geheel genomen slechts in zeer bescheiden mate sprake was van regionale be-
leidsvoering op het terrein van de volkshuisvesting. Slechts in enkele regio’s 
kwam min of meer ontwikkeld regionaal beleid voor. Vijf jaar later - na de in-
troductie van het regionaal budgetbeheer woninggebonden subsidies - zag het 
beeld er iets rooskleuriger uit. 
In vijf van de zeventien in het onderzoek betrokken regio's troffen wij een regi-
onaal volkshuisvestingsplan aan, in vijf andere gebieden was een volkshuis-
vestingsplan in ontwikkeling. Deze plannen omvatten verschillende aspecten 
van het volkshuisvestingsbeleid, zoals woningbouw en het beheer van de be-
staande woningvoorraad. In meer dan de helft van de onderzochte regio’s wer-
den dus in het kader van het samenwerkingsverband activiteiten ontwikkeld 
waar dat vijf jaar daarvoor slechts in een enkele regio voorkwam. Maken wij een 
onderscheid naar gebieden waarin werd samengewerkt op basis van de Wet 
gemeenschappelijke regelingen en gebieden die vielen onder de werking van de 
Kaderwet Bestuur in Verandering dan was men in deze laatste groep met de ont-
wikkeling van regionaal beleid duidelijk verder gevorderd dan in de eerste: van 
de vijf Regionale Openbare Lichamen die op grond van de Kaderwet waren 
ingesteld beschikten er drie over een vastgesteld volkshuisvestingsplan met een 
integraal karakter. In de twee andere waren plannen in voorbereiding. In de 
reguliere samenwerkingsgebieden was in iets minder dan de helft van de geval-
len expliciet beleid ontwikkeld.347 
 
In de meeste van de actieve regio's was men voor het eerst serieus aan de slag 
met regionale beleidsontwikkeling. Opvallend hierbij was dat het in de regio's 
waarin nieuwe initiatieven werden genomen ging om gebieden met een bij-
zondere opgave of problematiek: een bouwtaak in het kader van de VINEX of 
een stringent restrictief planologisch beleid. De uitvoering van de taken die wa-
ren verbonden aan het regionaal budgethouderschap vis à vis deze specifieke 
beleidsopgaven maakten het ook in de visie van de regionale budgethouders van 
belang om tot een integrale aanpak op regionaal niveau te komen.348 Overigens 
constateerden wij ook dat initiatieven soms lange tijd namen alvorens zij in 
beleid werden omgezet. 
 
 Bij de evaluatie van de Regionale Volkshuisvestingscommissies die wij in 1990 
uitvoerden, maakte de Rijnstreek melding van het feit dat men bezig was met 
de uitvoering van woningbehoefte-onderzoek ter voorbereiding van een volks-
huisvestingsplan.349 In 1995 was men niet verder gevorderd dan een discussie 
over de opzet van een volkshuisvestingsplan.350 
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In de zeven resterende regio's werden of in het geheel geen activiteiten onder-
nomen of werd voor het eerst gewerkt aan een inventarisatie van mogelijke knel-
punten op de regionale woningmarkt. Het ging in alle gevallen om reguliere 
samenwerkingsgebieden.351 
 
 
Tabel 1 Beleid en beleidsontwikkeling onderscheiden naar ROL-gebieden en 
Wgr-gebieden  
 
 Volkshuis-
vestingsplan 
met integraal 
karakter 
Plan in voorbe-
reiding 
Alleen onder-
zoek naar wo-
ningbehoefte 
c.a. 
Geen beleids-
documenten of 
activiteiten 
ROL –
gebieden N=5 3 2 
  
Wgr-gebieden 
N=12 2 3 3 4 
 
 
Per saldo viel sinds de invoering van het regionaal budgetbeheer vooruitgang te 
bespeuren ten aanzien van de ontwikkeling van integraal regionaal volkshuis-
vestingsbeleid. Dat gold in het bijzonder voor de stedelijke agglomeraties die 
onder de werking van de Kaderwet vielen. In de reguliere samenwerkingsgebie-
den was nog slechts in beperkte mate sprake van de ontwikkeling van regionaal 
volkshuisvestingsbeleid. 
 
Naast de inventarisatie van beleid en activiteiten in het kader van beleidsont-
wikkeling besteedden wij in het onderzoek aandacht aan de wijze waarop volks-
huisvestingsbeleid een rol speelde bij operationele beslissingen in het kader van 
het regionaal budgetbeheer. Regionaal beleid krijgt immers pas betekenis indien 
de afwegingen die in dat verband zijn gemaakt, worden vertaald in beslissingen 
die de uitvoering van dat beleid ondersteunen. Hiertoe brachten wij de praktijk 
van verdeling van budgetten en subsidies in kaart. Gekeken werd naar de rol van 
formele plannen, maar ook of de besluitvorming werd gebaseerd op anderszins 
op regionaal niveau vastgelegde of gedeelde doelstellingen en beleidsprioritei-
ten. De praktijk van de verdeling van subsidies laat zich in twee hoofdvarianten 
samenvatten.352 
In de eerste variant werd een directe koppeling gelegd tussen de toewijzing van 
financiële middelen en doelstellingen of criteria die in regionaal volkshuis-
vestingsbeleid, vastgesteld of in ontwerp, waren vastgelegd. Het ging daarbij 
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met name om de prioritering van bepaalde woningtypen bestemd voor specifieke 
doelgroepen waaraan op de regionale markt behoefte bestond en om de uitslui-
ting van andere typen voor subsidieverlening.  
 
Ter illustratie: In één regio werden op basis van een volkshuisvestingsplan in 
volgorde van prioriteit vijf bestedingsdoeleinden onderscheiden voor de subsi-
diëring: sociale huurwoningen voor ouderen dan wel aanpasbare woningen, 
woonwagens en standplaatsen, middeldure koopwoningen (met het oog op 
doorstroming), sociale koopwoningen en overige huurwoningen. Voor de laats-
te categorie gold bovendien een gebiedsrestrictie: voor zover zij gebouwd wer-
den in gebieden waarvan op regionaal niveau was vastgesteld dat huurwonin-
gen daar slecht verhuurbaar waren, werden huurwoningen uitgesloten van sub-
sidie. In een andere regio werd, eveneens op basis van een volkshuisves-
tingsplan, prioriteit gegeven aan middeldure huur- en/of koopwoningen (met 
het oog op doorstroming), woningverbetering, ouderenhuisvesting en woningen 
voor grotere gezinnen. Tevens werden extra subsidies mogelijk gemaakt voor 
aanpasbaar en duurzaam bouwen.353 
 
De koppeling tussen het regionaal volkshuisvestingsbeleid en de verdeling van 
subsidies betekende dat ook in de uitvoeringssfeer een verband werd gelegd 
tussen woningbouw en het beheer van de bestaande woningvoorraad. Deze ver-
delingspraktijk troffen wij aan in zes van de zeventien onderzochte regio’s; drie 
daarvan waren stedelijke agglomeraties waarin Regionale Openbare Lichamen 
op basis van de Kaderwet als budgethouder optraden.  
 
In de elf andere regio's vond de verdeling van subsidies door de regionale bud-
gethouder plaats op basis van zeer globale criteria. In een enkel geval hadden 
deze een specifiek volkshuisvestingskarakter en werden zij beschouwd als eerste 
stap op weg naar een meer geëlaboreerd beleid. In de meeste gevallen ging het 
om criteria die waren gerelateerd aan het provinciaal planologisch beleid.  
 
In de praktijk vormde de in streekplannen en provinciale woningbouwpro-
gramma’s vastgelegde toename van de woningvoorraad per gemeente de be-
langrijkste grondslag voor verdeling. In een enkel geval werden deze cijfers ge-
corrigeerd voor de opvang van statushouders of speelden de gemeentelijke 
planningslijsten een rol. Opvallend was de regio die wel over een uitgewerkt 
regionaal volkshuisvestingsplan beschikte, doch waar men de tijd niet rijp acht-
te om dit plan als grondslag voor de toewijzing van subsidies te nemen. Af-
stemming van de verdeling op de aangegeven inhoudelijke beleidsdoelstel-
lingen zou er toe leiden dat sommige gemeenten minder en andere gemeenten 
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meer budget zouden krijgen dan op grond van een evenredige verdeling op ba-
sis van het kwantitatieve op ruimtelijke groeicijfers gebaseerde programma.354 
 
Deze praktijk van beleidsarme verdeling van subsidies troffen wij in het bijzon-
der aan in de reguliere samenwerkingsgebieden. In negen van de twaalf in het 
onderzoek betrokken gebieden waar samenwerking plaats vond op basis van de 
Wet gemeenschappelijke regelingen was dat het geval. Hoewel in een deel van 
deze regio’s inmiddels wel knelpunten in de woningmarkt waren geïnventari-
seerd en men in een enkel geval zelfs verder was met de ontwikkeling van be-
leid, werkte dit niet door in de verdelingspraktijk.  
 
Per saldo kwam uit het onderzoek naar voren dat in ongeveer een derde van de 
regio’s sprake was van integraal volkshuisvestingsbeleid dat ook daadwerkelijk 
betekenis had voor de bestuurspraktijk in de zin dat beleidsmatige afwegingen 
en prioriteiten met betrekking tot de regionale volkshuisvestingsproblematiek 
werden vertaald in de verdeling van subsidiegelden door de regionale budget-
houders. 
 
2.2. Slagvaardigheid: gerichte subsidiëring 
 
Het Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 kende als uitgangspunt dat ge-
richte subsidiëring zou moeten plaats vinden. Van de budgethouder werd in dat 
verband verwacht dat deze alleen in die gevallen subsidie zou verstrekken waar 
dat strikt noodzakelijk was, en dat de hoogte van de bijdragen zou worden afge-
stemd op de feitelijke behoefte aan subsidie.355 Het Rijk onderscheidde daarbij 
drie verschillende subsidies: bijdragen om bijzondere plaats- of locatiegebonden 
kosten te compenseren, bijdragen om woningen bereikbaar te maken voor wo-
ningzoekenden met zeer lage inkomens en stimuleringsbijdragen. De budget-
houders waren hieraan echter niet gebonden, zoals ook overigens was afgezien 
van centrale normering van subsidiebedragen. 
Gerichte subsidiëring vergt betrekkelijk geëlaboreerde beleidsontwikkeling. Om 
de noodzaak en hoogte van een bereikbaarheidstoeslag te kunnen vaststellen 
moet de budgethouder bepalen of en zo ja, in welke gemeente de bouw van wo-
ningen met een lage aanvangshuur noodzakelijk is, hoe laag dat huurniveau 
dient te zijn en hoeveel subsidie in het geval van een bepaald bouwplan noodza-
kelijk is om dat gewenste huurniveau te bereiken. De budgethouder moet tevens 
inzicht hebben in de behoefte aan het type woningen voor de doelgroep (opper-
vlakte, aantal kamers, eengezins- of meergezinswoning et cetera). Het spreekt 
voor zich dat hierbij een groot aantal beleidsmatige afwegingen aan de orde is. 
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Ook bij het verlenen van zogenaamde stimuleringspremies - subsidies die be-
doeld zijn om de woningbouwcorporaties en marktpartijen aan te sporen in 
duurdere segmenten van de woningmarkt of op onaantrekkelijke locaties te 
bouwen - vergt gerichte subsidiëring inzicht in de regionale woningmarkt en 
criteria om de hoogte van de subsidie vast te stellen. 
Een vergelijkbaar verhaal geldt voor de vaststelling van subsidies voor bijzonde-
re bouwplaatskosten, zij het dat daarmee reeds langere tijd ervaring was opge-
daan en bouwtechnische aspecten een belangrijker rol speelden dan beleidsmati-
ge.356 
 
Bij de evaluatie van het regionaal budgetbeheer werd nagegaan in hoeverre re-
gionale budgethouders een gericht subsidiebeleid voerden.357 In een beperkt aan-
tal gevallen gebeurde dat overeenkomstig de bedoelingen van het sub-
sidiestelsel. Bij twee van de zeventien onderzochte regionale budgethouders 
bestond of ontwierp men een geëlaboreerd systeem voor de beoordeling van 
bouwplannen, waarbij de hoogte van het subsidiebedrag afhankelijk werd ge-
maakt van allerlei specifieke kenmerken, gerelateerd aan doelstellingen van het 
regionaal volkshuisvestingsbeleid. In beide gevallen betrof het regio’s met een 
centraal ingericht budgethouderschap. 
 
 In het gewest Zuid-Kennemerland werd een subsidietabel ontwikkeld, waarbij 
het relatieve belang van allerlei aspecten van het bouwplan (type woning, bij-
zondere bouwplaatsomstandigheden, duurzaam en aanpasbaar bouwen et cete-
ra) in punten werd uitgedrukt. Het subsidiebedrag was de resultante van het 
aantal punten maal het jaarlijks vast te stellen normbedrag per punt. In het 
Knooppunt Arnhem-Nijmegen ontwierp men een stelsel waarbij het exploitatie-
tekort per ingediend bouwplan werd vastgesteld volgens een gestandaardiseer-
de exploitatieberekening. Volgens een jaarlijks vast te stellen regionale priori-
teitstelling gaven bepaalde kenmerken van het plan recht op subsidiëring van 
een deel van het tekort.358  
 
Voor het overgrote deel kozen de regionale budgethouders echter niet voor een 
dergelijke gerichte wijze van subsidiëring.359 Van de overige centraal ge-
organiseerde budgethouders stelden de meeste nog wel op gerichte wijze de 
bijdragen voor bijzondere bouwplaatskosten vast. Bereikbaarheidstoeslagen en 
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stimuleringsbijdragen werden door deze budgethouders echter steeds in de vorm 
van vaste bedragen toegekend ongeacht de kenmerken van de gemeente of van 
het bouwplan. Voor een deel sloot men daarbij aan bij de rekeneenheden van het 
Rijk, voor een deel formuleerde men eigen normen. 
Voor de budgethouders die decentraal waren georganiseerd, gold dat zij integra-
le en ongedifferentieerde budgetten toewezen aan gemeenten. Voor de bepaling 
van de omvang van de gemeentelijke budgetten sloten de regionale budgethou-
ders zich in de meeste gevallen aan bij de rekeneenheden die het Rijk gebruik-
te.360 Op een enkele uitzondering na waren de gemeenten vrij zelf de hoogte van 
de subsidie in concrete gevallen vast te stellen. In de meeste gevallen had de 
enige beleidsmatige sturing van de budgethouders betrekking op de uitsluiting 
van bepaalde woningtypen van subsidiëring. 361 
 
Over het geheel genomen was derhalve, op een enkele uitzondering na, geen 
sprake van slagvaardig opereren van de regionale budgethouders in de zin van 
gerichte subsidiëring. In verreweg de meeste gevallen kozen de budgethouders 
voor een beleidsarme en dus veilige wijze van toekenning van subsidies. Zelfs in 
drie van de vijf in het onderzoek betrokken Kaderwetgebieden, waar sprake was 
van een groeiend regionaal besef en een relatief sterk ontwikkeld regionaal 
volkshuisvestingsbeleid, koos men desalniettemin voor vaste subsidiebedragen. 
Het ontwikkelen van een geëlaboreerd stelsel van prioriteiten, waarbij een deel 
van de gemeenten veel te verliezen had, was ook voor deze openbare lichamen 
een te heikele opgave. 
 
2.3. Slagvaardigheid in het financieel beheer  
 
Het Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 schiep gunstige condities voor een 
slagvaardig financieel beheer. Het lump-sum karakter van het budget betekende 
dat financiële middelen vrij inzetbaar waren voor alle verbeterings- en nieuw-
bouwactiviteiten. Er bestonden derhalve geen belemmeringen om subsidies die 
werden gereserveerd voor bepaalde bouwplannen toe te wijzen aan andere 
bouwplannen indien de eerste door stagnaties in de planontwikkeling niet of niet 
tijdig konden worden ingediend. Daarnaast bood de bevoegdheid om een volle-
dig jaarbudget over te hevelen naar een volgend jaar de gelegenheid om reserves 
op te bouwen. Hiermee konden budgethouders bewust middelen sparen voor 
toekomstige projecten of ervoor kiezen middelen te reserveren voor marktom-
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standigheden waaronder de behoefte aan subsidies groter was, bijvoorbeeld voor 
een periode met een hogere rentestand.  
 
In de praktijk bleek de slagvaardigheid in het financieel beheer voor een groot 
deel samen te hangen met de centrale of decentrale inrichting van het budget-
beheer.362 In de regio’s waarin de beleidsbepalende bevoegdheden bij het open-
baar lichaam zelf werden gelokaliseerd, besliste de budgethouder ook over her-
verdeling van middelen en het sparen. In de regio’s waarin de beleidsbepalende 
bevoegdheden aan de afzonderlijke gemeenten werden overgedragen, namen de 
afzonderlijke gemeenten deze beslissingen.363 
Wij stelden vast dat de budgethouders in de centrale regelingen over het al-
gemeen de voortgang van de planindiening nauwkeurig in de gaten hielden. 
Hoewel de budgethouders daardoor konden voorzien dat in de meeste regio’s 
een aanzienlijk spaarsaldo zou worden gecreëerd, namen zij nauwelijks initia-
tieven om tot herschikking van de middelen te komen. Voor een deel lag de 
verklaring daarvoor in het ontbreken van bouwplannen. 
 
 In een aantal regio’s was in het voorafgaande jaar een extra inspanning gele-
verd. Bouwplannen die voor 1995 waren geprogrammeerd werden reeds in 
1994 ingediend om te kunnen profiteren van de hogere subsidiebedragen die 
golden onder het Besluit Woninggebonden Subsidies 1993. In drie regio’s leid-
de dit ertoe dat men in 1995 nauwelijks over indieningsrijpe plannen beschik-
te.364 
 
In een ander deel van de regio’s met een centrale regeling voor het budgetbeheer 
werd herverdeling van de middelen wel overwogen, maar werd daarvan om 
verschillende beleidsinhoudelijke redenen afgezien. 
 
 In sommige gevallen had men voor het eventueel voor herverdeling in aanmer-
king komende budget al bestemmingen gevonden voor het volgend jaar, mede 
vanuit de vrees dat budgetten dan lager zouden uitvallen. In andere gevallen 
had men voor het komende budgetjaar nieuwe prioriteiten ontwikkeld en wilde 
men het overschietende budget daarvoor inzetten.365 
 
Overwegingen die te maken hadden met marktomstandigheden troffen wij in dit 
verband niet aan. 
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Per saldo hielden de regionale budgethouders waarbij sprake was van een cen-
trale regeling voor het budgetbeheer goed zicht op de benutting van de budget-
ten en reflecteerden zij op alternatieve bestedingsmogelijkheden van over-
schotten. Deze budgethouders ondernamen geen activiteiten in de richting van 
gemeenten om invloed uit te oefenen op de voortgang van de bouwplanontwik-
keling.  
 
Regionale budgethouders die werkten met een decentrale regeling voor het bud-
getbeheer zagen weinig aanleiding om de voortgang van de benutting van bud-
getten door de gemeenten te bewaken. In de gekozen verdeling van taken en 
bevoegdheden beschouwde men dat als een aangelegenheid van de gemeenten, 
omdat het ook aan de afzonderlijke gemeenten was om eventueel te beslissen 
budgetten over te hevelen naar een volgend budgetjaar. De budgethouders be-
perkten zich ertoe aan het eind van het jaar na te gaan of herverdeling van de 
financiële middelen noodzakelijk was om te voorkomen dat de regionale spaar-
grens zou worden overschreden.366  
 
 In twee gevallen dreigde dit te gebeuren. In de regio Eindhoven had de budget-
houder dit reeds zien aankomen en zette hij bepaalde gemeenten gedurende het 
jaar onder druk om voortgang te maken met de bouwplanontwikkeling.367 In de 
Leidse regio nam men om overschrijding van de spaargrens te voorkomen zijn 
toevlucht tot een verhoging van het subsidiebedrag van 20.000 gulden per wo-
ning naar 30.000 gulden per woning.368 
 
Er was echter geen sprake van herverdeling van middelen tussen de gemeenten, 
met als gevolg dat in een deel van de gemeenten werd gespaard, terwijl alterna-
tieve aanwending van die middelen op regionaal niveau niet in overweging werd 
genomen. Hierop was één uitzondering. 
 
 In het stadsgewest Haaglanden was het aan de gemeenten toegestaan te sparen, 
doch alleen voor specifieke bouwplannen. Toen aan het eind van het jaar 20 
miljoen gulden overbleef, besloot het Regionaal Openbaar Lichaam dit geld dat 
in de vorm van budgetten aan de gemeenten was toegewezen, terug te nemen. 
Een deel werd toegevoegd aan het budget voor de reeds ontwikkelde gemeente-
lijke programma’s voor het jaar daarop. Een ander deel werd gereserveerd voor 
nieuw beleid. Deze herverdeling werd binnen de regio - gegeven de relatieve 
autonomie die de gemeenten bij het budgetbeheer genoten - als een majeure in-
greep beschouwd.369 
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Het vrijwel ontbreken van activiteiten van de regionale budgethouders was mede 
de oorzaak voor het ontstaan van een paradoxale situatie. Aan de ene kant 
klaagden veel budgethouders aan het begin van het jaar bij het Rijk over de 
ontoereikendheid van budgetten; aan de andere kant bleek dat aan het eind van 
het jaar grote overschotten bestonden. In de reguliere samenwerkingsgebieden 
met een decentrale regeling voor het budgetbeheer werd in 1995 meer dan 60% 
van het budget gespaard.370 
 
Per saldo stelden wij vast dat de budgethouders inzake het financieel beheer 
weinig slagvaardig opereerden. In vrijwel alle onderzochte regio’s werden in 
1995 aanzienlijke overschotten gerealiseerd; slechts in een enkel geval kwam 
men tot herverdeling van middelen. De budgethouders die opereerden binnen 
een centrale regeling voor het budgetbeheer hielden de voortgang van de bouw-
planontwikkeling bij en kozen voor een deel bewust voor sparen, maar waren 
overigens passief. De budgethouders die opereerden binnen een decentrale rege-
ling bewaakten slechts de regionale spaargrens en ondernamen geen activiteiten 
om reallocatie van niet bestede subsidies te bewerkstelligen. 
 
2.4. Democratische legitimatie 
 
Ook in het onderzoek naar de werking van het regionaal budgetbeheer is nage-
gaan welke rol de verschillende politieke organen van de regionale budgethou-
ders speelden in de besluitvorming in relatie tot de ambtelijke staven en in hoe-
verre sprake was van bestuurlijke participatie door gemeenten. Daarnaast was er 
aandacht voor de betrokkenheid van woningbouwcorporaties bij de besluitvor-
ming. Zij vormen in veel gevallen de uiteindelijke ontvangers van de objectsub-
sidies en zijn in die zin direct belanghebbend. Zij beschikken bovendien over 
informatie uit de eerste hand over de reële behoefte aan subsidies en de stand 
van zaken met betrekking tot de ontwikkeling van bouwplannen waarvan zij als 
opdrachtgever fungeren. 
 
Wij stelden vast dat in de regio’s waarin sprake was van een decentrale regeling 
voor het budgetbeheer - d.w.z. in negen van de zeventien regio’s die in het on-
derzoek werden betrokken - de besluitvorming zich voor een groot deel aan het 
zicht van de politieke organen van de budgethouder onttrok. De budgethouder 
beperkte zich tot de vaststelling van de subsidieverordening en de toewijzing 
van integrale budgetten aan gemeenten. De gemeenten waren verantwoordelijk 
voor vrijwel alle andere beslissingen. De reikwijdte van de zeggenschap van de 
politieke organen was hier dus per definitie klein. In de centraal ingerichte rege-
lingen strekte die zeggenschap zich uit tot alle beslissingen die in het kader van 
het budgetbeheer aan de orde waren. Als wij afzien van deze verschillen en ons 
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de vraag stellen welke de rol van de politieke organen was ten aanzien van be-
slissingen die bij de budgethouder zelf lagen, ontstaat het volgende beeld.371 
Er bleek een verschil te bestaan tussen de samenwerkingsgebieden die func-
tioneerden onder het regime van de Wet gemeenschappelijke regelingen en de 
gebieden die vielen onder de Kaderwet Bestuur in Verandering. In de reguliere 
samenwerkingsgebieden was het budgetbeheer een zaak die zich vrijwel volle-
dig afspeelde in het ambtelijk en bestuurlijk overleg tussen alle bij het openbaar 
lichaam aangesloten gemeenten. De eigenlijke besluitvorming vond plaats in 
formele commissies van het samenwerkingsverband of in portefeuille-
houdersoverleg waarin alle gemeenten waren vertegenwoordigd. De politieke 
organen van het samenwerkingsverband, het algemeen en dagelijks bestuur, 
vervulden daarbij een ondergeschikte rol, die niet meer inhield dan de formele 
bekrachtiging van uit het intergemeentelijk overleg afkomstige voorstellen.372 
Daarbij was van belang dat de besluitvorming in de intergemeentelijke com-
missies plaats vond op basis van consensus. Dat was op zichzelf geen verrassend 
gegeven in het licht van de bevindingen uit ons onderzoek naar de werking van 
het bestuursmodel van vrijwillige samenwerking. De consequentie was wel dat 
enerzijds de hindermacht van afzonderlijke gemeenten groot was en dat ander-
zijds de speelruimte voor de politieke organen om zichzelf te profileren klein: 
indien de gemeenten overeenstemming bereikten over een bepaalde aangelegen-
heid was het voor een dagelijks of algemeen bestuur niet goed denkbaar daarvan 
af te wijken.373 
 
In de vijf gebieden die vielen onder de werking van de Kaderwet was het beeld 
gevarieerder. In twee regio’s was duidelijk sprake van een relatief sterke rol van 
de politieke organen. In deze regio’s vond de besluitvorming feitelijk plaats door 
de dagelijkse besturen, na voorbereiding door het regionaal ambtelijk apparaat. 
De beide regio’s kenden geen commissie of portefeuillehoudersoverleg waarin 
alle gemeenten waren vertegenwoordigd. Wel won het dagelijks bestuur steeds 
advies in van een commissie samengesteld uit leden van het algemeen bestuur. 
Daarnaast waren er verschillende voorzieningen om alle gemeenten in de gele-
genheid te stellen hun inbreng te hebben in de besluitvorming. 
 
In beide gevallen wilden de besturen voorkomen dat bij de beleidsontwikkeling 
en de besluitvorming de gemeentelijke belangen zouden prevaleren boven de 
regionale belangen. Een praktisch argument was dat er teveel gemeenten waren 
om in commissieverband tot vruchtbare besluitvorming te komen. Om alle ge-
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meenten toegang te bieden tot de besluitvorming werden in één regio alle stuk-
ken van de commissie uit het algemeen bestuur aan de gemeenten gezonden en 
werden bij belangrijke beslissingsmomenten consultatiebijeenkomsten belegd 
van alle portefeuillehouders. In de andere regio was het streven erop gericht de 
beleidsontwikkeling zoveel mogelijk te laten plaats vinden in verschillende ad 
hoc projectgroepen, waarin de gemeenten al naar gelang hun specifieke belang 
of interesse waren vertegenwoordigd.374 
 
In beide gevallen betrof het regio’s waarin de Regionale Openbare Lichamen 
een grote groep gemeenten omvatten die niet eerder in deze samenstelling met 
elkaar hadden samengewerkt. Men kon weloverwogen, los van bestaande sa-
menwerkingstradities vorm geven aan de besluitvorming inzake het budgetbe-
heer. 
In andere Kaderwetgebieden leek de praktijk van democratische legitimatie 
sterk op die van de reguliere samenwerkingsgebieden. Het overleg tussen de 
portefeuillehouders van de deelnemende gemeenten nam een centrale plaats in 
de besluitvorming in. Bestaande overleg- en besluitvormingspatronen werden 
gecontinueerd.375  
 
Uit het onderzoek kwam naar voren dat in de meeste gevallen ook ruimte was 
voor bestuurlijke participatie door de woningbouwcorporaties. Slechts in twee 
van de onderzochte regio’s bestond geen enkele vorm van overleg met de regio-
nale budgethouder. In een groot aantal regio’s werden de corporaties als toe-
hoorder of adviserend lid toegelaten tot vergaderingen van de commissies van 
het openbaar lichaam die zich met het subsidiebeleid bezig hielden. In enkele 
andere regio’s achtte men het niet juist een specifieke groep belanghebbenden 
op gelijkwaardige wijze te laten deelnemen aan wat men als het politieke afwe-
gingsproces beschouwde.376 Daar werd gekozen voor periodiek of ad hoc over-
leg tussen het dagelijks bestuur of het portefeuillehoudersoverleg en de corpora-
ties of hun vertegenwoordiger.377 
 
Over het geheel genomen stelden wij vast dat de regionale politieke organen, die 
in formele zin de verantwoordelijkheid droegen voor het regionaal budget-
beheer, in de praktijk een betrekkelijk onderschikte rol speelden in de besluit-
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vorming. Alleen in een deel van de Kaderwetgebieden wisten de politieke orga-
nen zich een beleidsbepalende rol te verwerven. De besluitvorming werd gedo-
mineerd door het regiobrede beraad van de afzonderlijke gemeenten, mede door 
de sterke nadruk die in het intergemeentelijk overleg werd gelegd op consensus. 
Ook voor de woningbouwcorporaties was de besluitvorming goed toegankelijk. 
 
 
3. Verklaringen voor de werking van het bestuursmodel 
 
3.1. De formele structuur van het netwerk  
 
De evaluatie van het model van verplichte samenwerking zoals dat werd toege-
past bij het regionaal budgetbeheer laat zien dat verschillen in regionale beleids-
voering voor een deel direct zijn terug te voeren op de formele structuur van het 
regionale netwerk, i.c. op de verdeling van taken en bevoegdheden tussen het 
samenwerkingsverband en de afzonderlijke gemeenten.  
Het decentraal ingerichte budgetbeheer resulteerde in horizontale regionale net-
werken. In regio’s waarin men daarvoor koos, was naar verhouding minder vaak 
sprake van de aanwezigheid van regionaal volkshuisvestingsbeleid. En voor 
zover al regionaal volkshuisvestingsbeleid was ontwikkeld, speelde dit geen rol 
bij de verdeling van financiële middelen. Het decentrale beheer impliceerde dat 
aan het begin van het jaar op basis van algemene criteria budgetten werden ver-
deeld over de gemeenten. De zeggenschap over de besteding van deze budgetten 
lag overwegend bij de gemeenten zelf, en dat betekende ook dat de regionale 
budgethouders geen greep hadden op de hoogte van de subsidies per project. 
Verder was typerend voor de decentraal georganiseerde budgethouders dat op 
regionaal niveau geen voortgangsbewaking werd uitgevoerd en dat op een enke-
le uitzondering na geen herverdeling van budgetten plaats vond. De gemeenten 
beslisten afzonderlijk over sparen of besteden.  
Als de verschillende elementen van het budgetbeheer in hun samenhang worden 
bezien, moet worden vastgesteld dat binnen deze horizontale regionale netwer-
ken feitelijk sprake was van gemeentelijk budgetbeheer onder de formele hoede 
van het regionaal openbaar lichaam.  
 
Indien gemeenten kozen voor een centrale inrichting van het budgetbeheer be-
schikten, constitueerden zij daarmee netwerken met bepaalde verticale elemen-
ten. In de regio’s waarin dit plaatsvond was vaker dan in andere regio’s sprake 
van de ontwikkeling van regionaal volkshuisvestingsbeleid. De regionale bud-
gethouders lieten dat beleid in de meeste gevallen ook een rol spelen bij de toe-
wijzing van subsidies. Bij het centraal ingerichte budgetbeheer hanteerde men 
vaker dan in de decentrale variant een stelsel van toewijzing dat beoogde te 
komen tot gerichte subsidiëring. Dat gebeurde echter slechts in enkele gevallen 
overeenkomstig de bedoeling van het subsidiestelsel, namelijk door voor elk 
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bouwplan afzonderlijk de hoogte van de subsidie te bepalen. In andere gevallen 
koos men voor een min of meer globale differentiatie van subsidiebedragen voor 
verschillende soorten woningen en ingrepen. De centraal georganiseerde budget-
houders presteerden ook beter op het terrein van het financieel beheer. Zij be-
waakten in alle gevallen de voortgang van de indiening van bouwplannen en 
namen tot op zekere hoogte weloverwogen beslissingen om budget te sparen. 
Wel was over het geheel genomen sprake van een betrekkelijk passief financieel 
beheer. 
Voor zover prestaties van de centraal ingerichte budgethouders achterbleven bij 
de verwachtingen die bij de invoering van het subsidiestelsel werden geformu-
leerd, was dat voor een deel toe te schrijven aan de dominante rol die de ge-
meenten in de besluitvorming van het openbaar lichaam speelden. Ook in de 
netwerken waarin het regionaal samenwerkingsverband een centrale positie 
innam, werden de feitelijke beslissingen in veel gevallen genomen in het voltal-
lig beraad van de deelnemende gemeenten, waardoor voorzichtigheid en verde-
lende rechtvaardigheid de overhand hadden over slagvaardigheid en beleidsma-
tige prioriteitstelling.  
 
Is er een duidelijke samenhang tussen de formele structuur van de regionale 
netwerken en de effectiviteit van het regionaal budgetbeheer, als verklaring voor 
de werking van het onderhavige bestuursmodel voldoet deze vaststelling niet. 
De formele structuur  was voor een groot deel de uitkomst van besluitvorming 
op regionaal niveau. Binnen een aantal randvoorwaarden konden gemeenten 
immers zelf vorm geven aan de verhouding tussen het openbaar lichaam en de 
gemeenten. Om de vruchtbaarheid van het model van verplichte samenwerking 
te kunnen beoordelen is het derhalve noodzakelijk in te gaan op factoren die van 
invloed zijn geweest op de verschillen in de mate van horizontaliteit van de 
regionale netwerken. 
 
3.2. Machts- en afhankelijkheidsverhoudingen en de interbestuurlijke cul-
tuur  
 
De toekenning van het regionaal budgetbeheer betekende voor de regio’s ener-
zijds een continuering van hun bemoeienis met de verdeling van woning-
bouwsubsidies. Op een enkele uitzondering na waren alle in het onderzoek be-
trokken regio’s reeds jaren lang op de een of andere wijze actief bij de verdeling 
van subsidiecontingent. In dat kader hadden zich gewoonteregels en interactie-
patronen ontwikkeld. Anderzijds vereiste het regionaal budgethouderschap uit-
drukkelijke bezinning op en besluitvorming ten aanzien van de vormgeving van 
het regionale netwerk en de beleidsmatige uitgangspunten voor het budgetbe-
heer. Twee algemene omstandigheden beïnvloedden de keuzen die gemeenten 
hierin maakten. 
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In de eerste plaats had de Vereniging van Nederlandse Gemeenten een model-
verordening ontwikkeld voor het regionaal budgetbeheer. Deze tendeerde sterk 
naar een decentrale inrichting en vervulde voor een aantal regio’s een directe 
voorbeeldfunctie.378 Verder speelde de richting waarin de discussie over de in-
richting van het binnenlands bestuur zich ontwikkelde een rol. Ten tijde van de 
beraadslagingen over de verordeningen voor het budgetbeheer spraken de be-
windslieden van Binnenlandse Zaken zich uit voor de afbouw en sanering van 
intergemeentelijke samenwerkingsvormen. Dat vormde soms een uitdrukkelijke 
reden om niet al te veel energie te steken in het ontwikkelen van het regionaal 
budgetbeheer.379  
Naast deze algemene omstandigheden waren echter ook regiospecifieke con-
dities aan te wijzen die de keuze voor een centraal of decentraal stelsel beïn-
vloedden. In een groot deel van de in het onderzoek betrokken regio’s weerspie-
gelden de keuzen met betrekking tot de formele structuur van het regionale net-
werk de culturele regels die golden voor intergemeentelijke samenwerking. 
In reguliere samenwerkingsgebieden waar de gemeenten de regel volgden dat 
overleg en besluitvorming op regionaal niveau tot het hoogst noodzakelijke 
diende te worden beperkt en waar, in overeenstemming daarmee, de rol van het 
samenwerkingsorgaan bescheiden was, koos men in de meeste gevallen voor 
een decentrale inrichting. Sprekend is dat in dergelijke gebieden in discussies 
over de vaststelling van de gemeenschappelijke regeling voor het budgetbeheer 
de regel dat de beleidsvrijheid voor de afzonderlijke gemeenten zo groot moge-
lijk zou moeten zijn herhaaldelijk expliciet werd gemaakt.380 
In de meeste reguliere samenwerkingsgebieden waar een traditie bestond van 
relatief intensieve samenwerking en waar het ambtelijk apparaat van het sa-
menwerkingsverband een substantiële rol speelde, werden de beleidsbepalende 
bevoegdheden inzake het budgetbeheer gelegd bij het bestuur van het regionaal 
orgaan, en niet bij de afzonderlijke gemeenten. Het feit dat het ontwerp van de 
gemeenschappelijke regeling voor het budgetbeheer afkomstig was van de regi-
onale ambtelijke staf en niet van een intergemeentelijk ambtelijk overleg, was 
daarbij zeker van invloed.  
 
 Illustratief is de gang van zaken in de Rijnstreek. Toen in 1992 duidelijk werd 
dat per 1 januari 1993 de mogelijkheid zou worden geschapen om  als budget-
houder op te treden, ondernam het ambtelijk apparaat stappen om een daartoe 
strekkende gemeenschappelijke regeling te ontwikkelen. Alle gemeenten on-
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dersteunden vervolgens het voorstel voor een centrale inrichting van het bud-
getbeheer. Naar het oordeel van de gemeenten zou decentralisatie van een deel 
van die bevoegdheden het voeren van integraal volkshuisvestingsbeleid op re-
gionaal niveau in de weg staan, en zou dat afbreuk doen aan de bestaande prak-
tijk van samenwerking in het verband van de Regionale Volkshuisvestings-
commissie.381 
 
De betekenis van bestaande tradities en interactiepatronen voor de inrichting van 
het budgetbeheer bleek ook in de gebieden die vielen onder de werking van de 
Kaderwet. Hoewel de instelling van de Regionale Openbare Lichamen leidde tot 
een versterking van de positie van het intergemeentelijk samenwerkingsverband, 
en dat over de gehele linie ook resulteerde in een toename van beleidsactivitei-
ten op het terrein van de volkshuisvesting, koos een aantal Regionale Openbare 
Lichamen toch voor een decentrale inrichting van het budgetbeheer.  
  
In het stadsgwest Haaglanden, waar de meeste gemeenten vóór 1995 zelfstan-
dig budgethouder waren, bleken gemeenten niet genegen de beleidsvrijheid die 
men daarmee had verworven in te leveren bij het Regionaal Openbaar Lichaam 
en besloot men tot een decentraal budgetbeheer.382 In het Regionaal Orgaan 
Amsterdam liet het Algemeen Bestuur de bevoegdheden uitoefenen door be-
stuurscommissies van deelgebieden, die in de periode daaraan voorafgaand als 
Regionale Volkshuisvestingscommissie opereerden.383 
 
In andere gebieden, zoals de regio Utrecht en de regio Arnhem-Nijmegen,  
bracht de oprichting van een Regionaal Openbaar Lichaam in de zin van de 
Kaderwet een nieuwe groep gemeenten bij elkaar. In die situatie, die niet belast 
werd door bestaande tradities of gevestigde posities, bleek het mogelijk te kie-
zen voor een centraal ingericht budgetbeheer.384  
 
Wij stelden vast dat bestaande culturele regels en daarmee samenhangende in-
teractiepatronen effect hadden op de keuzen die gemeenten maakten met betrek-
king tot de formele structuur van het regionale netwerk inzake het budgetbeheer: 
er was een tendens naar reproductie van de bestaande interbestuurlijke verhou-
dingen. In een aantal gevallen bleek de toekenning van het regionaal budgethou-
derschap in combinatie met de daarbij gegeven budgettaire randvoorwaarden 
echter te leiden tot een wijziging van de afhankelijkheidsrelaties op regionaal 
niveau, althans zoals die door de gemeenten werden gepercipieerd. In een geval 
leidde dat tot de keuze voor een centraal ingericht budgethouderschap in een 
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regio waarin daarvoor sprake was van een zeer bescheiden vorm van samenwer-
king.  
 
In de regio Zuid-Oost Drenthe overwoog men dat een versnippering van het re-
latief geringe budget in gemeentelijke deelbudgetten een gerichte en flexibele 
inzet van subsidies zou belemmeren. Alleen een centraal budgetbeheer zou naar 
het oordeel van de gemeenten enige meerwaarde opleveren ten opzichte van 
een situatie van budgetbeheer door de provincie. De introductie van het beheer 
van een bescheiden budget creëerde voor de gemeenten een gemeenschappelijk 
belang om tot samenwerking te komen, waar dat daarvoor ontbrak. Het besluit 
om het budget centraal te beheren schiep op zijn beurt ruimte voor intensive-
ring van beleidsontwikkeling op het terrein van de volkshuisvesting.385 
 
In een ander geval was een wijziging in de beschikbaarheid van schaarse hulp-
bronnen aanleiding voor de keuze van een decentraal budgethouderschap, waar 
daarvoor sprake was van intensieve samenwerking en een centraal ingericht 
budgetbeheer. 
 
De Rijnstreek koos in 1993 voor een centraal arrangement voor het budgetbe-
heer. In 1995 kreeg de regio te maken met een sterke reductie van subsidies, die 
bovendien vrijwel volledig zouden moeten toevallen aan de centrumgemeente. 
Men achtte het in die situatie niet zinvol een centraal georganiseerd budgetbe-
heer te handhaven, en besloot tot nader order de beleidsbepalende bevoegd-
heden over te dragen aan de afzonderlijke gemeenten. Overigens ging dit voor-
alsnog niet ten koste van de voortgang van de beleidsontwikkeling op het ter-
rein van de volkshuisvesting. Het samenwerkingsverband en de Inspectie 
Volkshuisvesting wisten de gemeenten te overtuigen van het feit dat ook subsi-
dieloos bouwen - het voorland van de meeste gemeenten in de regio - noopte 
tot de regionaal volkshuisvestingsbeleid en dat de voorbereiding van een regio-
naal volkshuisvestingsplan diende te worden voortgezet.386 
 
Samenvattend kan worden geconcludeerd dat de formele structuur van de net-
werken, voor zover zij voortvloeide uit besluitvorming op regionaal niveau, een 
afspiegeling vormde heersende culturele regels en bestaande interactiepatronen. 
In situaties waarin de toekenning van het budgethouderschap leidde tot of ge-
paard ging met een wijziging van de afhankelijkheidsrelaties op regionaal ni-
veau, of waarin door bijzondere omstandigheden bestaande regels of samen-
werkingspatronen geen betekenis hadden, vond een dergelijke reproductie van 
bestaande verhoudingen niet plaats. 
Hierbij moet worden aangetekend dat het regionaal budgetbeheer zich in veel 
regio's tot een de facto gemeentelijk budgetbeheer kon ontwikkelen doordat de 
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verplichting tot samenwerking zeer algemeen was geformuleerd. Aan de toe-
kenning van het budgethouderschap werden geen andere voorwaarden gesteld 
dan de aanwezigheid van een gemeenschappelijke regeling. Aan de gemeen-
schappelijke regeling werden geen inhoudelijke eisen gesteld. Het stelsel kende 
geen sancties voor gevallen waarin regionale budgethouders beleidsmatig in 
gebreke bleven. Het Rijk beschikte in dergelijke gevallen niet over inter-
ventiemogelijkheden, anders dan het generiek afschaffen van het regionaal bud-
getbeheer. Men had zichzelf noch de provincie de grondslag verschaft om aan 
de toekenning van budgetten de voorwaarde te verbinden dat deze werden be-
steed op een wijze die recht deed aan de regionale volkshuisvestingsproble-
matiek.  
 
 
4. Samenvatting en conclusies 
 
De introductie van het model van verplichte intergemeentelijke samenwerking 
inzake het beheer van woningbouwsubsidies had als uitdrukkelijk oogmerk een 
institutioneel kader te scheppen voor beleidsvoering op het niveau van de wo-
ningmarkt. Aan de regionale budgethouders werd het belang van de ont-
wikkeling van integraal regionaal volkshuisvestingsbeleid voorgehouden en er 
werd gepleit voor gerichte subsidietoekenning en een slagvaardig financieel 
beheer ter uitvoering van dat beleid. De toekenning van het budgethouderschap 
aan regionale openbare lichamen constitueerde in beginsel netwerken met verti-
cale elementen. De regionale budgethouder beschikte over de bevoegdheid sub-
sidies toe te kennen en aan die toekenning voorwaarden te verbinden.  
De resultaten van de introductie van het regionaal budgetbeheer zijn over het ge-
heel genomen mager geweest. Voor een belangrijk deel hangt dit samen met de 
keuzen die gemeenten maakten inzake de formele inrichting van het netwerk. 
Een deel van de regio’s koos ervoor de beleidsbepalende bevoegdheden inzake 
het budgetbeheer over te dragen aan de afzonderlijke gemeenten. De decentrale 
inrichting van het regionaal budgetbeheer vertaalde zich direct in beleidsarme 
besluitvorming, gekenmerkt door algemene criteria voor de verdeling van bud-
getten over de gemeenten, op zijn best globale normen voor de vaststelling van 
de hoogte van subsidies en non-interventiegedrag waar het ging om het financi-
eel beheer. Zelfs in een deel van de gebieden die vielen onder de Kaderwet Be-
stuur in verandering werden de voor het budgetbeheer van belang zijn beleids-
bepalende bevoegdheden bij de afzonderlijke gemeenten gelegd en niet bij het 
Regionaal Openbaar Lichaam. De ruimte die gemeenten werd gelaten om zelf 
invulling te geven aan het regionaal budgethouderschap resulteerde in horizonta-
le regionale netwerken en in een de facto gemeentelijk budgetbeheer. 
De centraal georganiseerde regionale budgethouders presteerden over het geheel 
genomen beter, ook al was ook daar in een substantieel deel van de gevallen 
sprake van een betrekkelijk globaal subsidiebeleid en een weinig actief finan-
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cieel beheer. Dit betrof met name regio’s waar - binnen het centrale arrangement 
dat het bestuur van het openbaar lichaam aanwees als het beleidsbepalend or-
gaan - de relevante besluiten inzake het budgetbeheer feitelijk werden genomen 
in commissies waarin alle gemeenten waren vertegenwoordigd. De regio's waar-
in ruimte was voor een zelfstandige rol van het bestuur en het ambtelijk apparaat 
van het samenwerkingsverband presteerden relatief goed. 
De toekenning van het regionaal budgethouderschap betekende voor alle be-
trokken actoren een moment van bezinning op de structuur van de regionale 
samenwerking. Anders dan bij samenwerking op vrijwillige basis lag bij voor-
baat vast dat het bestuur van het openbaar lichaam bekleed werd met formele 
taken en bevoegdheden. De regeling van het budgetbeheer liet evenwel ruimte 
voor een grote variatie in de vormgeving van de verhoudingen tussen het open-
baar lichaam en de inliggende gemeenten. Wij stelden vast dat er een over-
wegende tendens was om de voor samenwerking vigerende culturele regels te 
volgen en bestaande interbestuurlijke verhoudingen te reproduceren. Een breuk 
met de bestaande praktijk deed zich alleen voor indien sprake was van een ver-
andering in de afhankelijkheidsrelaties op regionaal niveau. Soms waren er, door 
de toevallige omstandigheid van een ingrijpende wijziging in de samenstelling 
van deelnemende gemeenten, onvoldoende tradities om op terug te vallen, en 
schiep dat ruimte voor een relatief sterke positie van het regionaal openbaar 
lichaam. 
Het model van verplichte samenwerking zoals dat in het kader van het regionaal 
budgetbeheer werd toegepast, bleek niet in staat om op eigen kracht een zo-
danige wijziging tot stand te brengen in de afhankelijkheidsverhoudingen op 
regionaal niveau, dat het over de gehele linie leidde tot versterking van de regio-
nale beleidsvoering. Voor een deel moet dat worden toegeschreven aan het on-
voorwaardelijk karakter van de plicht tot samenwerking, die gemeenten een 
grote mate van vrijheid liet ten aanzien van de vormgeving en geen prestatie-
eisen stelde. 
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Hoofdstuk 7 
Het model van voorwaardelijke delegatie  
 
 
 
 
 
1. Naar een nieuw bestuursmodel 
 
In ons onderzoek naar de werking van het bestuursmodel van vrijwillige samen-
werking signaleerden wij dat provincies zich inspanden om intergemeentelijke 
samenwerking op het terrein van de volkshuisvesting te bevorderen door ge-
meenten te betrekken bij de besluitvorming over de verdeling van woningbouw-
subsidies. In een aantal provincies werden Regionale Volkshuisvestingscommis-
sies ingesteld en kregen deze het recht een bindend advies uit te brengen met 
betrekking tot de toewijzing van subsidies. Gemeenten hechtten belang aan de 
gezamenlijke uitoefening van deze bevoegdheid en investeerden tijd en energie 
om tot gemeenschappelijke besluitvorming te komen.387 De uitstralingseffecten 
van de adviesbevoegdheid – men verwachtte dat gemeenten daardoor gestimu-
leerd zouden worden tot de ontwikkeling van integraal regionaal volkshuisves-
tingsbeleid – vielen echter over het geheel genomen tegen. Deze effecten traden 
met name daar op waar de intergemeentelijke samenwerking op het terrein van 
de volkshuisvesting al relatief goed verliep. 
In termen van ons theoretisch model betekende de introductie van de adviesbe-
voegdheid dat aan het complex van afhankelijkheidsrelaties in de regionale net-
werken een element van symbiotische interdependentie werd toegevoegd: door 
samenwerking konden gemeenten een gemeenschappelijk belang realiseren. 
Deze wijziging van de afhankelijkheidsrelaties was echter in veel gevallen niet 
voldoende ingrijpend om situaties van stagnerende samenwerking te doorbreken 
en een verandering te weeg te brengen in heersende culturele regels. Dat de 
materiële overdracht van de bevoegdheid aan Regionale Volkshuisvestings-
commissies om woningbouwsubsidies te verdelen een bescheiden effect had op 
regionale beleidsontwikkeling door samenwerkende gemeenten schreven wij 
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voor een deel toe aan het feit dat de provincie geen voorwaarden stelde aan de 
uitoefening ervan. Zij eiste niet dat gemeenten regionaal beleid ontwikkelden 
dat als basis voor de verdeling van woningbouwsubsidies kon dienen, er waren 
geen sancties voor regio’s die op geen enkele manier invulling gaven aan de 
idee van regionale beleidsvoering. De materiële delegatie van de bevoegdheid 
subsidies toe te kennen was in die zin onvoorwaardelijk. De toekenning van het 
budgethouderschap woninggebonden subsidies aan regionale openbare lichamen 
vertoonde, zoals blijkt uit het voorgaande hoofdstuk, zowel in zijn vormgeving 
als in zijn werking en effecten sterke overeenkomsten met de materiële over-
dracht van de bevoegdheid subsidiecontingent te verdelen. Bij de toekenning 
werden niet of nauwelijks voorwaarden gesteld aan de vormgeving van het bud-
getbeheer of aan prestaties met betrekking tot regionale beleidsvoering. Daarin 
lag een van de oorzaken dat het budgetbeheer in veel regio’s feitelijk door de 
afzonderlijke gemeenten werd uitgevoerd en dat het slechts in beperkte mate 
werkte als hefboom voor de ontwikkeling van integraal regionaal volkshuisves-
tingsbeleid. 
 
Naar aanleiding van de evaluatie van het functioneren van de Regionale Volks-
huisvestingscommissies in Zuid-Holland ontwikkelden wij het model van voor-
waardelijke delegatie.388 Het model werd uitgewerkt in een aantal formele regels 
ter structurering van regionale netwerken waarvan zowel de provincie als ge-
meenten deel uitmaken. Het model bestaat uit verschillende elementen. Het 
eerste element betreft een regeling voor de overdracht van provinciale taken en 
bevoegdheden aan een intergemeentelijk samenwerkingsverband.  
Wij gebruiken de term overdracht in algemene betekenis. Zij omvat zowel de 
figuur van formele delegatie als arrangementen die ertoe leiden dat de uitoefe-
ning van provinciale bevoegdheden feitelijk wordt overgelaten aan regionale 
openbare lichamen. Bij formele delegatie gaat de verantwoordelijkheid over van 
de delegans (het orgaan dat de bevoegdheid overdraagt) naar de delegataris (het 
orgaan dat de bevoegdheid ontvangt).389 De implicatie daarvan is dat het delege-
rende bestuursorgaan juridisch gezien niet langer verantwoordelijk is voor de 
uitoefening van de bevoegdheid en ook niet door andere bestuursorganen kan 
worden aangesproken op beslissingen die door de delegataris worden genomen. 
Verder impliceert delegatie dat het delegerend bestuursorgaan geen toezicht 
uitoefent op of aanwijzingen geeft met betrekking tot individuele besluiten van 
de delegataris. De delegans kan wel beleidsregels formuleren die de delegataris 
bij de uitoefening van de bevoegdheid in acht dient te nemen en hij kan de dele-
gatie te allen tijde ongedaan maken. De Provinciewet bevat een algemene bepa-
ling die de delegatie van provinciale bevoegdheden aan gemeenten regelt. 
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Artikel 107 van de Provinciewet (1992) schept de mogelijkheid dat het provin-
ciaal bestuur bevoegdheden die het zijn toegekend in medebewind delegeert 
aan gemeenten, op voorwaarde dat deze daarmee instemmen. Artikel 107 lid 7 
bepaalt dat het provinciaal bestuur geen toezicht uitoefent op en geen voor-
schriften geeft voor de uitoefening van de overgedragen bevoegdheden. Uit het 
parlementaire debat over de wet blijkt dat de wetgever daarmee slechts heeft 
bedoeld uit te sluiten dat het provinciaal bestuur toezicht uitoefent op en aan-
wijzingen geeft voor de uitoefening van de bevoegdheid nadat en in afwijking 
van de voorwaarden waaronder de delegatie heeft plaats gevonden. De be-
voegdheidsoverdracht ex artikel 107 kan volgens de toelichting worden verge-
zeld van richtlijnen voor de uitoefening van de bevoegdheid, mits daarover 
voorafgaande aan de delegatie afspraken zijn gemaakt en deze afspraken zijn 
neergelegd in het delegatiebesluit.390 Een en ander is in overeenstemming met 
artikel 10:16 van de latere Algemene Wet Bestuursrecht waarin wordt vastge-
legd dat het delegerend bestuursorgaan ter zake van de uitoefening van de ge-
delegeerde bevoegdheid uitsluitend beleidsregels kan geven. 
 
Naast formele delegatie zijn arrangementen mogelijk waarin een bestuursorgaan 
de feitelijke uitoefening van bevoegdheden overlaat aan een ander bestuursor-
gaan, zonder dat dit de formele verantwoordelijkheid van het eerste bestuursor-
gaan aantast. Daarbij kan het gaan om meer of minder formele regelingen die op 
verschillende wijzen kunnen worden gecodificeerd.  
 
De regeling waarin de Regionale Volkshuisvestingscommissies in Zuid-
Holland de bevoegdheid kregen een bindend advies uit te brengen met betrek-
king tot de verdeling van subsidiecontingent is een voorbeeld van het feitelijk 
overlaten van de uitoefening van een provinciale bevoegdheid, waarbij de pro-
vincie uiteindelijk als formele adviseur van de bewindsman van VRO bleef 
fungeren. De regeling kreeg zijn beslag in een brief van het provinciaal bestuur 
aan de Regionale Volkshuisvestingscommissies.  
In bestuursovereenkomsten tussen de provincie Zuid-Holland en Den Haag en 
Rotterdam werden vóór het van kracht worden van de delegatieregeling van de 
nieuwe Provinciewet afspraken gemaakt met betrekking tot de uitoefening van 
bepaalde provinciale bevoegdheden door de beide grote gemeenten. Daarbij ba-
seerde men zich op artikel 8 lid 3 jcto. artikel 52 van de Wet gemeenschappe-
lijke regelingen. Hierin wordt bepaald dat bevoegdheden van bestuursorganen 
die deelnemen in een gemeenschappelijke regelingen kunnen worden uitgeoe-
fend door bestuursorganen van andere deelnemers. Daarbij is geen sprake van 
formele delegatie.391  
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Gemeenschappelijk aan de verschillende vormen van overdracht is dat samen-
werkende gemeenten de provinciale bevoegdheden feitelijk uitoefenen en daar-
mee dus zeggenschap verkrijgen die zij daarvoor niet hadden en dat deze zeg-
genschap eventueel kan worden ingeperkt door bepaalde door de provincie ge-
formuleerde beleidsregels.  
Het tweede centrale element van het onderhavige bestuursmodel betreft de regel 
dat gemeenten in ruil voor de overdracht van provinciale taken en bevoegdhe-
den bepaalde gemeentelijke taken en bevoegdheden opdragen aan het interge-
meentelijk samenwerkingsverband. Daarbij is de idee dat het gemeentelijke 
taken betreft die verband houden met de door de provincie gedelegeerde taken. 
Voorts is de gedachte dat de provincie bepaalde eisen zou moeten stellen aan de 
wijze waarop de oorspronkelijk gemeentelijke taken op regionaal niveau worden 
behartigd.  
De ruil impliceert dus dat een koppeling wordt gelegd tussen de regionalisering 
van provinciale taken en de regionalisering van gemeentelijke taken. De ver-
wachting was dat daarmee in de eerste plaats kon worden bereikt dat inter-
gemeentelijke samenwerkingsverbanden daadwerkelijk beleid zouden voeren 
dat was toegesneden op de regionale problematiek van ordening en sturing. In 
de tweede plaats veronderstelden wij dat de concentratie van besluitvorming ten 
aanzien van met elkaar samenhangende taken op regionaal niveau gunstige con-
dities zou scheppen voor integrale beleidsvoering.392 
 
Het model van voorwaardelijke delegatie is geconcipieerd als een stelsel van 
afspraken tussen de provincie en de gemeenten binnen een regio, al dan niet ge-
codificeerd in een overeenkomst of convenant. Deze afspraken vormen de con-
stitutie van het regionale netwerk, de formele regeling van de interbestuurlijke 
verhoudingen. Het overeenkomstkarakter van het model impliceert dat elk van 
de deelnemers vrij is deel te nemen aan het arrangement en zijn deelname ook 
weer kan opzeggen: gemeenten kunnen beslissen niet langer deel te nemen aan 
de gemeenschappelijke regeling of aan de activiteiten die op regionaal niveau 
worden ontwikkeld; de provincie kan de taken en bevoegdheden die zij heeft 
overgedragen aan het intergemeentelijk samenwerkingsverband terugnemen. 
Of de provincie en de gemeenten een arrangement van voorwaardelijke delega-
tie treffen is uiteraard afhankelijk van de winst- en verliesrekening. Voor beide 
partijen moet er sprake zijn van meerwaarde. Voor de gemeenten liggen de 
voordelen in de zeggenschap over zaken die anders door de provincie worden 
beslist. Voor de provincie ligt de winst in het bevorderen van regionale beleids-
voering. Het model biedt de provincie verder verlichting van de opgave om 
fijnmazig, op de afzonderlijke gemeenten toegesneden beleid te voeren. Via het 
formuleren van beleidsregels kan de provincie blijven sturen op hoofdzaken. 
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De bestuurlijke netwerken die resulteren uit de toepassing van het model van 
voorwaardelijke delegatie variëren in de mate van verticaliteit, afhankelijk van 
de afspraken die de deelnemers maken over de verdeling van taken en bevoegd-
heden over de verschillende instanties. Zij bevatten echter in elk geval verticale 
elementen, omdat zulks inherent is aan de concentratie van bepaalde provinciale 
en gemeentelijke taken en bevoegdheden op regionaal niveau. Voorts strekken 
de netwerken zich per definitie ook uit tot de provincie. Deze is niet een afstan-
delijk toezichthouder, zoals in het model van vrijwillige samenwerking, maar 
een van de actoren die haar eigen beleidsmatige belangen heeft bij een goed 
functionerend regionaal bestuur. 
 
Het model van voorwaardelijke delegatie werd in de provincie Zuid-Holland op 
verschillende manieren toegepast. De eerste uitwerking vond in 1991 bij wijze 
van experiment plaats in de vorm van een bestuursovereenkomst volkshuisves-
ting afgesloten tussen het provinciaal bestuur en de gemeenten van de Hoeksche 
Waard. In daarop volgende jaren delegeerde de provincie op verschillende ma-
nieren de bevoegdheid tot uitwerking van het streekplan op het punt van het 
woningbouwbeleid. Tenslotte werd de provinciale bevoegdheid om richtlijnen 
vast te stellen voor het gemeentelijk huisvestingsbeleid overgedragen aan sa-
menwerkende gemeenten. Ons onderzoek stelt ons in staat het model van voor-
waardelijke delegatie te evalueren.393  
 
 
2. Uitwerking en resultaten 
 
2.1. Bestuursovereenkomsten volkshuisvesting 
 
Een geslaagde operatie 
Als eerste uitwerking van het model van voorwaardelijke delegatie werd geëx-
perimenteerd met de ontwikkeling van een bestuursovereenkomst tussen de 
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 Wij waren als adviseurs betrokken bij de totstandkoming van de bestuursovereen-
komst in de Hoeksche Waard, en evalueerden de andere genoemde vormen van voor-
waardelijke delegatie van provinciale bevoegdheden. Een verslag van de totstandkoming 
van de bestuursovereenkomst is neergelegd in Huizenga e.a. 1992. Effecten van deze be-
stuursovereenkomst op de intergemeentelijke samenwerking konden worden getraceerd 
in het onderzoek naar het regionaal budgethouderschap woninggebonden subsidies; zij 
zijn gerapporteerd in Fleurke e.a. 1995a. De evaluatie van de andere vormen van de 
toepassing van het model is gerapporteerd in Fleurke en Hulst 1997. De resultaten van 
deze laatste evaluatie werden vertaald in een advies met betrekking tot de door de pro-
vincie Zuid-Holland te volgen strategie. In een bijzondere zitting van de Provinciale 
Commissie van de Volkshuisvesting besloten de voorzitters van de Regionale Volks-
huisvestingscommissies en leden van Gedeputeerde en Provinciale Staten het advies over 
te nemen. 
De bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
 
 
154 
provincie Zuid-Holland en de regio de Hoeksche Waard. De achtergrond voor 
de bestuursovereenkomst was de volgende.394 
De Hoeksche Waard werd door de provincie gerekend tot de landelijke ge-
bieden. Het ruimtelijk beleid was erop gericht verstedelijking van deze gebieden 
tegen te gaan. In het streekplan dat voor het gebied gold in de periode 1982-
1990 was daarom een restrictief planologisch beleid vastgelegd: het was ge-
meenten in de Hoeksche Waard slechts toegestaan te bouwen voor de eigen 
woningbehoefte, opgevat als de omvang van de natuurlijke aanwas plus de soci-
aal-economisch gebonden woningzoekenden.395 Bij de voorbereiding van het 
streekplan voor de periode 1990 - 2005 gaven nieuwe bevolkingsprognoses aan 
dat de eigen woningbehoefte voor het gebied noopte tot een verhoging van het 
woningbouwprogramma voor de regio. Hoewel de provincie het uitgangspunt 
van bouwen voor eigen woningbehoefte voor de landelijke regio’s niet wilde 
verlaten, was men bevreesd dat een verhoging van de woningbouwprogramma’s 
het antisuburbanisatiebeleid feitelijk zou ondergraven. Dit zou in de visie van de 
provincie kunnen worden tegengegaan indien de gemeenten een gecoördineerd 
huisvestingsbeleid zouden voeren, waarbij de regio zoveel mogelijk zou worden 
afgeschermd voor woningvraag vanuit andere gebieden. Hierin lag de ratio voor 
de idee om  met gemeenten in de landelijke regio’s afspraken te maken over 
coördinatie van het huisvestingsbeleid.  
Een tweede element dat een rol speelde bij het ontwikkelen van een bestuurs-
overeenkomst volkshuisvesting was de idee streekplannen een globaler karakter 
te geven. Twee andere streekplannen, die enkele jaren eerder waren vastgesteld 
en die als tamelijk globaal werden beschouwd, bleken in de praktijk snel te ge-
detailleerd om goed aansluiting te vinden bij de feitelijke ontwikkelingen. Dat 
gaf allerlei problemen in de uitvoeringssfeer, i.c. bij de goedkeuring van be-
stemmingsplannen. Een verdere globalisering van de streekplannen zou echter 
alleen mogelijk zijn indien met gemeenten afzonderlijke regelingen werden 
getroffen over de uitwerking en invulling van het ruimtelijk beleid. 
De genoemde elementen vormden voor de provincie de basis voor de idee om 
een bestuursovereenkomst af te sluiten met de regio de Hoeksche Waard. Van 
de zijde van de provincie werd daarbij aangeboden om in het streekplan voor de 
regio als geheel een woningbouwprogramma vast te stellen dat voorzag in de 
eigen woningbehoefte. Voorts zou de precieze verdeling van de groei van de 
woningvoorraad over de gemeenten, d.i. de uitwerking van het streekplanpro-
gramma, worden overgelaten aan de gezamenlijke gemeenten. Deze zouden wel 
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 De voorgeschiedenis van de bestuursovereenkomst wordt uitvoeriger geschetst in 
Huizenga e.a. 1992, p. 2-18. 
395
 Omdat men vreesde dat het lage tempo van de woningbouw in de stedelijke regio’s 
ook bij deze beleidsuitgangspunten zou leiden tot een overloop van stedelijke naar lande-
lijke gebieden werd het de landelijke regio’s vooralsnog toegestaan slechts 80% van de 
op de feitelijke woningbehoefte gebaseerde woningbouwprogramma’s te realiseren.  
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een regionale structuurvisie moeten vaststellen die zou kunnen dienen als kader 
voor de toetsing van bestemmingsplannen.  
In ruil hiervoor zouden de gemeenten regionaal beleid moeten ontwikkelen met 
betrekking tot de woonruimteverdeling en het beheer van de bestaande woning-
voorraad. Het regionale huisvestingsbeleid zou moeten bewerkstelligen dat de 
groei van de woningvoorraad daadwerkelijk ten goede kwam van de eigen be-
volking en dat er geen suburbanisatie-effect zou uitgaan van de planologische 
ruimte die aan de regio werd geboden. 
 
De onderhandelingen tussen de provincie en de Hoeksche Waard verliepen niet 
zonder hobbels.396 De gemeenten hadden moeite om de stap te nemen tot regio-
nalisering van het woonruimtebeleid en met de inhoudelijke eisen die de provin-
cie daarbij op tafel legde. Zo bestonden bij de gemeenten bezwaren tegen regu-
lering van de verkoop van woningen uit de bestaande woningvoorraad. 
Voorts twijfelden de gemeenten eraan of de vrijheid om de planologische ruimte 
te verdelen wel voldoende voorstelde. De provincie wilde als een van de structu-
rerende elementen in het streekplan vastleggen dat de centrumgemeente in de 
Hoeksche Waard als enige een opvangfunctie zou krijgen voor woningzoeken-
den uit andere gemeenten in de regio. De gemeenten waren van oordeel dat 
daarmee de eigen beleidsruimte te veel werd ingeperkt, zodat er ten opzichte van 
een situatie zonder bestuursovereenkomst nauwelijks meerwaarde bestond. 
Een derde bezwaar zag de regio in de eisen die de provincie stelde aan een regi-
onale structuurvisie, waarin het volkshuisvestingsbeleid zou moeten worden 
neergelegd. Deze werd door de provincie opgevat als een structuurplan in de zin 
van de Wet Ruimtelijke Ordening, hetgeen voor de gemeenten aanzienlijke on-
derzoeksverplichtingen en kosten met zich mee zou brengen.  
Toen de provincie op alle onderdelen enige concessies deed, was de regio echter 
bereid de overeenkomst af te sluiten. Een wijziging van de opstelling van de 
provincie met betrekking tot de omvang van het regionaal woningbouw-
programma dreigde echter roet in het eten te gooien.  
 
Bij de verdere ontwikkeling van het streekplanbeleid kwamen nieuwe woningbe-
hoeftecijfers beschikbaar. Voor de Hoeksche Waard hadden deze als consequen-
tie dat een woningbouwprogramma dat voorzag in de eigen woningbehoefte 200 
woningen lager uitviel dan voortvloeide uit de eerste raming. De regio toonde 
zich zeer ontstemd over de tussentijdse wijziging van de inzet van het spel, ook 
omdat het de regionale verdeling van de planologische ruimte bemoeilijkte.397 
 
Toen uit overleg met het provinciaal bestuur bleek dat de provincie aan zijn 
planologisch beleid vast hield, legden de gemeenten zich daar evenwel bij neer. 
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 Voor een verslag van het verloop van de onderhandelingen: Huizenga e.a. 1992, p. 
16-47. 
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 Huizenga e.a. 1992, p. 37 e.v. 
De bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
 
 
156 
Ruim twee jaar na het eerste ambtelijk overleg werd de overeenkomst op een 
speciale bijeenkomst door bestuurders van de gemeenten en de provincie onder-
tekend. 
De regio stelde na afsluiting van de overeenkomst binnen de gestelde termijnen 
een structuurvisie volkshuisvesting vast. Zij bevatte een globaal nieuwbouwpro-
gramma en de aankondiging van kwalitatief woningbehoefte-onderzoek tenein-
de beleid te ontwikkelen met betrekking tot de bestaande woningvoorraad. 
Hoewel daarmee nog niet alle afspraken met de provincie werden gehonoreerd, 
aanvaardde het provinciaal bestuur de structuurvisie als uitwerkingsplan van het 
streekplan. Een jaar na de ondertekening van de overeenkomst kwam een mo-
delwoonruimteverordening tot stand. Daarbij werd voldaan aan de voorwaarde 
van de provincie dat het regionaal huisvestingsbeleid erop gericht was om wo-
ningvraag van buiten de regio te weren. Als vervolg hierop werden initiatieven 
genomen om tot een regionaal systeem van centrale inschrijving en woningtoe-
wijzing te komen. 
 
De korte termijnresultaten van de bestuursovereenkomst waren betrekkelijk 
bescheiden, zeker als men deze afzet tegen de aanvankelijk inzet van de pro-
vincie. De bestuursovereenkomst had echter een onmiskenbaar positief effect op 
de verdere ontwikkeling van de intergemeentelijke samenwerking op het terrein 
van de volkshuisvesting. Toen in 1992 aan de regio werd gevraagd het budget-
houderschap woninggebonden subsidies te gaan vervullen, kozen de gemeenten 
voor de oprichting van een apart volkshuisvestingsschap. De portefeuillehouders 
volkshuisvesting, die samenwerkten in de Regionale Volkshuisvestingscommis-
sie, wilden namelijk niet wachten op een herziening van de basisregeling voor 
het regionaal openbaar lichaam. Een volkshuisvestingsschap zou snel kunnen 
worden opgericht en met een zwaar takenpakket kunnen worden belast.398 
Het volkshuisvestingsschap werd uiteindelijk bekleed met de taak integraal re-
gionaal volkshuisvestingsbeleid te voeren. Daaronder begreep men de regionale 
programmering van de woningbouw, een gemeenschappelijk huisvestingsbeleid 
inclusief de uitvoering daarvan via een regionaal woonruimteverdelingssysteem, 
het opstellen van een volkshuisvestingsplan en het voeren van een centraal inge-
richt budgetbeheer voor woninggebonden subsidies, met een minimale beleids-
vrijheid voor de afzonderlijke gemeenten.399 
Aldus werd een institutie gecreëerd die in termen van taken en bevoegdheden 
gunstig afstak bij de meeste andere regio's in Zuid-Holland. Ten opzichte van de 
bescheiden samenwerking die wij twee jaar voorafgaand aan de bestuursover-
eenkomst aantroffen en die mede stoelde op de door gemeenten gehanteerde 
regel dat overleg op regionaal niveau tot het hoogst noodzakelijke moest worden 
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 Fleurke e.a. 1995a, p. 84-85. 
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 Fleurke e.a. 1995a, p. 87-91. 
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beperkt, bestond een wereld van verschil.400 Dit verschil kan niet worden toege-
schreven aan een ingrijpende wijziging in de ernst van de volkshuisvestings-
problematiek en daarmee samenhangende wijzigingen in de afhankelijkheidsre-
laties tussen gemeenten. Deze bleven in de periode 1990-1995 in hoofdlijnen 
ongewijzigd. 
 
Een mislukte operatie 
De bestuursovereenkomst volkshuisvesting voor de Hoeksche Waard werd door 
de provincie als een voorbeeld beschouwd voor een wijze van benadering van 
alle regio's in Zuid-Holland. Ook voor de andere regio’s gold dat nieuwe wo-
ningbehoefteberekeningen aanleiding waren voor een verhoging van de streek-
planprogramma’s. De oorspronkelijke idee was om alle regio's extra plano-
logische ruimte, uitgedrukt in additioneel te bouwen woningen, in het vooruit-
zicht te stellen. De gemeenten zouden deze extra planologische ruimte in regio-
naal verband kunnen verdelen. In ruil daarvoor vroeg de provincie de gemeenten 
een convenant te ondertekenen met een inspanningsverplichting om regionaal 
woonruimteverdelingsbeleid te ontwikkelen. Om de besluitvorming binnen de 
regio’s onder druk te zetten, kondigde de provincie aan dat zij desnoods met een 
deel van de gemeenten in de regio een afspraak wilde maken, waarbij de extra 
ruimte alleen aan die gemeenten zou toevallen die het convenant ondertekenden. 
In alle regio's sprak men de bereidheid uit de overeenkomst aan te gaan.401 
De provincie verzuimde echter het initiatief consequent tot uitvoering te bren-
gen. Daarbij speelde een rol dat het provinciaal bestuur reeds verwachtingen had 
gewekt met betrekking tot extra planologische ruimte, toen nieuwe woning-
behoefteberekeningen wezen op een aanzienlijk groter woningtekort dan waar-
van men enkele jaren daarvoor nog uitging. Gemeenten vonden dat men een 
sigaar uit eigen doos kreeg. Verder wilde de provincie regio's waar reeds initia-
tieven voor regionalisering van het woonruimtebeleid op stapel stonden niet het 
mes op de keel zetten. Zij liet daar de eis van ondertekening van het convenant 
als voorwaarde voor extra planologische ruimte vallen. Deze actie was bedoeld 
als ruimhartig gebaar, maar werd door de regio's opgevat als halfslachtig beleid. 
De betrouwbaarheid van de provincie als onderhandelingspartner kwam in het 
geding. De provincie trok in het licht van de reacties van gemeenten haar voor-
stel voor het convenant in. De regio's kregen hun extra planologische ruimte, 
zonder tegenprestatie.402 In regio’s waar reeds initiatieven bestonden om tot 
regionaal huisvestingsbeleid te komen, werd de beleidsontwikkeling voortgezet. 
Waar dat niet het geval was, kwamen vooralsnog geen initiatieven voor regio-
naal huisvestingsbeleid van de grond.    
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 Huizenga en Hulst 1991, p. 125. 
402
 Huizenga en Hulst 1991, p. 125 en 130. 
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2.2. Bouwscenario's en kwaliteitscontingent 
 
Een volgende toepassing van het model van voorwaardelijke delegatie vond 
plaats in het kader van een nieuwe generatie streekplannen die vanaf 1995 wer-
den vastgesteld.403 Daarbij introduceerde de provincie Zuid-Holland de figuur 
van door regio's te ontwikkelen bouwscenario’s.  
De streekplannen bevatten zogenaamde ruimtelijke contouren. Daarmee werd 
precies, dat wil zeggen tot op de meter, vastgelegd in welke gebieden wel en in 
welke gebieden geen woningbouw is toegestaan. De contouren zijn niet alleen 
precies, zij zijn ook hard: de wijziging ervan vereist een formeel besluit van 
Gedeputeerde of van Provinciale Staten. Voor het overige werd per streekplan 
en streekplandeelgebied aangegeven welke uitgangspunten golden ten aanzien 
van de groei van de woningvoorraad, welke groeicijfers voor het gebied als 
geheel golden en welke gemeenten moesten fungeren als opvang- of concentra-
tiekern. 
Aan de gezamenlijke gemeenten in een regio werd overgelaten om het streek-
plan uit te werken. Daartoe zou men binnen een half jaar na het van kracht wor-
den van het streekplan een bouwscenario moeten ontwikkelen, waarin niet al-
leen de verdeling van de planologische ruimte over de gemeenten, maar ook de 
planning van de woningbouw werd vastgelegd. Indien het bouwscenario zou 
blijven binnen de in het streekplan verwoorde randvoorwaarden, zou het door de 
provincie worden aanvaard als uitwerking van het streekplan inzake de woning-
bouw, en als toetsingskader voor bestemmingsplannen. Bij het in gebreke blij-
ven van een regio zou de provincie zelf overgaan tot het vaststellen van de uit-
werking van het streekplan. De beleidsregels die golden voor de bouwscenario’s 
verschilden per gebied.  
 
Voor Haaglanden en de regio Rotterdam werden naast de in het streekplan op-
genomen programma’s voor de gebieden als geheel geen inhoudelijke voor-
waarden geformuleerd, omdat de Regionale Openbare Lichamen op grond van 
de Kaderwet zelf over de uitwerkingsbevoegdheid van het streekplan beschik-
ken.404 Voor de Drechtsteden en de Leidse regio, gebieden met VINEX-
locaties, golden de in het kader van de VINEX gemaakte bestuurlijke afspraken 
als uitgangspunt voor de bouwscenario’s. In de provinciale verordening die de 
verdeling van locatiegebonden subsidies regelde, werd onder meer bepaald dat 
een voor de provincie aanvaardbaar bouwscenario een voorwaarde voor subsi-
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 Nieuwe streekplannen voor de gebieden West, Oost en Rijnmond werden vastgesteld 
in 1995 en 1996. Voor streekplan Zuid startte in 1997 een herzieningsprocedure die 
begin 1999 werd afgerond. 
404
 Art. 48 Kaderwet Bestuur in verandering. Bij de Kaderwet werd tevens een nieuw 
artikel 36 toegevoegd aan de Wet op de Ruimtelijke Ordening, waarin de status van en 
de procedures rond het regionaal structuurplan zijn vastgelegd. 
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dietoekenning vormde en dat het bouwscenario jaarlijks diende te worden geac-
tualiseerd. In de overige gebieden in streekplan West, het Westland en de Duin- 
en Bollenstreek, werd de regio’s gevraagd om bij de vaststelling van het bouw-
scenario 20% van de voor de streekplanperiode beschikbare ruimte in reserve te 
houden.405 Voor de regio’s in streekplangebied Oost bevatte het streekplan al-
leen een algemene passage over bouwscenario’s. 
 
Naast de verdeling van de reguliere planologische ruimte speelde in streek-
plangebied Oost de verdeling van het zogenaamde kwaliteitscontingent. Het 
kwaliteitscontingent betrof een extra toewijzing van planologische ruimte aan de 
drie landelijke regio's in het streekplangebied, bedoeld om specifieke knelpunten 
op te lossen die het gevolg waren van het restrictieve woningbouwbeleid. Een 
bijzonder aspect aan het kwaliteitscontingent was dat het bevochten werd op de 
minister van VROM. Deze staat met betrekking tot het Groene Hart een zeer 
restrictief beleid voor, dat de gemeenten slechts een zeer beperkte groei toestaat. 
De provincie maakte zich op aandrang van de landelijke gemeenten in het 
streekplangebied sterk voor het creëren van enige speelruimte en had daarbij 
succes. 
Ook voor het kwaliteitscontingent werd de figuur gekozen de verdeling over te 
laten aan de regio's op voorwaarde dat het contingent alleen zou worden be-
stemd voor woningbouw binnen de bebouwde kom en pas nadat een gemeente 
de beschikbare planologische ruimte volledig had benut. Van de regio’s werd 
verder gevraagd een regionaal meerjarenprogramma voor de woningbouw te 
ontwikkelen waarin zowel de regulier in het streekplan toegestane groei als het 
kwaliteitscontingent werden betrokken. Een door de provincie goedgekeurd 
regionaal programma zou als grondslag dienen voor de goedkeuring van be-
stemmingsplannen. Over de verdeling van het kwaliteitscontingent diende men 
afzonderlijk aan de provincie te rapporteren.406 
 
De arrangementen met betrekking tot de ontwikkeling van bouwscenario's en de 
verdeling van het kwaliteitscontingent vormden een uitwerking van het model 
van voorwaardelijke delegatie. De regio's kregen binnen een aantal inhoudelijke 
randvoorwaarden de materiële bevoegdheid het streekplan uit te werken ten 
aanzien van het ruimtelijk woningbouwbeleid. In ruil daarvoor werd van sa-
menwerkende gemeenten gevraagd een regionaal woningbouwprogramma vast 
te stellen, waarin niet alleen de ruimtelijke beslissingen werden vastgelegd, maar 
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 Het streekplan West bevatte deze inhoudelijke voorwaarde niet. Zij werd door het 
ambtelijk apparaat geconcipieerd en later gesanctioneerd door het college van Gedepu-
teerde Staten en de betrokken Statencommissie. Verslag brede volkshuisvestingsdebat 
van de Statencommissie voor Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting, Verkeer en 
Vervoer en Economische Aangelegenheden, d.d. 1 april 1998. 
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 Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, Regeling inzake de verdeling van extra kwa-
liteitscontingent Zuid-Holland Oost, 1995-1999. 
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ook de fasering en de aard van de nieuwbouw en van ingrepen in de bestaande 
voorraad. Indien de regio’s niet aan de gestelde voorwaarden zouden voldoen, 
zou de provincie zelf uitwerkingsplannen vaststellen. Daarbij gold als extra 
drukmiddel dat een uitwerkingsplan nodig was voor de goedkeuring van be-
stemmingsplannen die een uitbreiding van de woningvoorraad impliceerden.407 
 
De resultaten van de introductie van het fenomeen bouwscenario’s liepen uiteen. 
De twee Kaderwetgebieden gaven een verschillend beeld te zien. In de regio 
Rotterdam werd al voor de vaststelling van het streekplan Rijnmond een bouw-
scenario ontwikkeld bestaande uit een kwantitatief en een kwalitatief woning-
bouwprogramma. Het bouwscenario werd door het provinciaal bestuur aanvaard 
en bij de vaststelling van het streekplan daarin opgenomen. Haaglanden legde 
medio 1999, drie jaar na de in het streekplan genoemde termijn, een voorlopig 
bouwscenario voor aan het provinciaal bestuur. Gegeven de status van Kader-
wetgebied stelde de provincie voor Haaglanden niet zelf een bouwscenario vast, 
maar hield zij bij de goedkeuring van bestemmingsplannen wel vast aan de uit 
het streekplan voortvloeiende minimumprogramma’s per gemeente. Op het 
moment dat dit dreigde te leiden tot onthouding van goedkeuring aan vastgestel-
de bestemmingsplannen werd Haaglanden gedwongen vaart te maken met de 
ontwikkeling van een bouwscenario. Zo lang de ruimtelijke grenzen nog niet 
werden bereikt, gaf men in de regio voorrang aan de ontwikkeling van een 
nieuw volkshuisvestingsplan, met veel aandacht voor het beheer van de bestaan-
de woningvoorraad, en de intensivering van het regionaal huisvestingsbeleid.  
In de twee andere gebieden met VINEX-locaties, Leiden en Drechtsteden, 
slaagden de gezamenlijke gemeenten erin binnen de gestelde termijn een eerste 
ontwerp voor een bouwscenario te ontwikkelen, dat door het provinciaal bestuur 
werd aanvaard als (voorlopige) uitwerking van het streekplan. In beide gevallen 
gold wel dat bij de eerste versie een aantal belangrijke beslissingen naar de toe-
komst werd verschoven.408 Voor een deel lagen hieraan inhoudelijke kwesties 
ten grondslag. 
 
 De provincie was gezien het belang van de beide gebieden voor de opvang van 
woningzoekenden uit de rest van de provincie nauw betrokken bij de beleids-
ontwikkeling. Op haar initiatief werd in beide gevallen een stuurgroep gevormd 
bestaande uit de gemeenten, de provincie en de meest betrokken rijksdiensten. 
De provincie ondersteunde de stuurgroepen in de eerste fase van de beleids-
ontwikkeling met het aanleveren van onderzoeksgegevens. Een aantal zaken 
bemoeilijkte de besluitvorming. In de regio Drechtsteden was het aanbod van 
bouwlocaties op korte termijn ruim, doordat in de voorafgaande jaren met suc-
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ces gezocht was naar mogelijkheden van verdichting en intensiever gebruik van 
locaties. Prioriteitstelling bij de planning en subsidiëring van de woningbouw 
was dus noodzakelijk, maar ook lastig, omdat het niet bebouwen van locaties 
die wel in bezit van de gemeente waren directe financiële lasten met zich mee-
bracht. 
 In de Leidse regio was het probleem juist het vinden van bouwlocaties. Door 
een ingreep van de minister van VROM werd een van de locaties die een sub-
stantiële bijdrage moest leveren aan de realisatie van het VINEX-programma 
buiten spel gezet. Verder werden de verhoudingen tussen de gemeenten onder 
druk gezet door de discussie over de zogenaamde C-20-gemeenten. De ge-
meente Leiden had in dat verband uitgesproken dat zij in annexatie van de 
buurgemeenten een oplossing zag voor de regionale problematiek. Bij de buur-
gemeenten leidde dat tot een weinig inschikkelijke houding bij het oplossen 
van de locatieproblematiek waarmee met name de centrumgemeente worstelde. 
De provincie heeft het voorzitterschap van de stuurgroep na enige tijd overge-
dragen aan de wethouder volkshuisvesting van de centrumgemeente. Het pro-
vinciaal bestuur kreeg het idee dat de gemeenten zich te veel richtten op de 
provincie, in de hoop dat deze bepaalde knopen zou doorhakken, terwijl men 
dat ten behoeve van het draagvlak voor de beslissingen juist aan de gezamenlij-
ke gemeenten wilde overlaten.409 
 
Na de trage start hebben de beide regio’s conform de voorwaarden van de zijde 
van de provincie kwantitatieve en kwalitatieve woningbouwprogramma’s vast-
gesteld, die jaarlijks worden geactualiseerd. In 1999 was men in beide gebieden 
inmiddels aan de vierde versie van het bouwscenario toe. Zowel de inhoudelijke 
ondersteuning van de zijde van de provincie als de koppeling die de provincie 
aanbracht tussen bouwscenario’s en subsidietoekenning hebben daarbij een rol 
gespeeld. 
 
In een andere regio in streekplangebied West, de Duin- en Bollenstreek, verliep 
de ontwikkeling van een bouwscenario tamelijk moeizaam. In het kader van de 
vaststelling van het streekplan was uitvoerig onderhandeld tussen de provincie, 
het regionaal samenwerkingsverband en andere belanghebbende organisaties 
over de uitgangspunten voor de groei van de woningvoorraad in de regio. Daar-
over werd zelfs een formele overeenkomst gesloten, het pact van Teijlingen. 
Niet alle gemeenten bleken zich echter te kunnen vinden in het streekplanpro-
gramma dat op basis van het pact werd vastgesteld. Twee gemeenten legden 
buiten het regionaal overleg om bij de provincie claims neer op extra plano-
logische ruimte. De andere gemeenten in de regio wezen het honoreren van die 
claims af. Het zou het model van voorwaardelijke delegatie van taken en be-
voegdheden aan de regio doorkruisen. Gemeenten die zich bilateraal verstaan 
met de provincie zouden niet mogen worden beloond voor het feit dat zij zich 
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onttrokken aan de regionale arena.410 De provincie steunde deze lijn.411 De te-
genstellingen in de regio verhinderden echter dat binnen een redelijke termijn 
een bouwscenario werd vastgesteld. Daarop stelde de provincie zelf een uitwer-
king van het streekplan vast voor de periode 1995-2000 en gebruikte dat als 
toetsingskader voor bestemmingsplannen. De aankondiging dat de provincie ook 
voor de periode tot 2005 een woningbouwprogramma voor de regio zou vast-
stellen, leidde uiteindelijk in 1999 tot een kwantitatief regionaal woningbouw-
programma, dat door het provinciaal bestuur werd aanvaard als uitwerking van 
het streekplan.  
 
De drie landelijke regio’s in streekplangebied Oost stelden voor de eerste helft 
van de streekplanperiode geen bouwscenario of woningbouwprogramma vast. 
Hoewel gemeenten noch de regio precies inzicht hadden in de stand van zaken 
bestond de overtuiging dat de planologische ruimte in reeds goedgekeurde be-
stemmingsplannen de maximale groei zoals die in het streekplan was vastgelegd 
overtrof. Een bouwscenario had voor de gemeenten geen meerwaarde. Het stond 
elke gemeente vrij naar eigen inzicht reeds goedgekeurde bestemmingsplannen 
uit te voeren en er was dus geen nieuw formeel uitwerkingsplan nodig om de 
volgens het nieuwe streekplan toegestane groei te kunnen realiseren. Ook als de 
provincie ertoe zou overgaan om zelf een uitwerkingsplan vast te stellen, zou zij 
daarbij de reeds goedgekeurde bestemmingsplannen als uitgangspunt moeten 
nemen.
412
 Twee van de drie regio’s ontwikkelden in een later stadium wel een 
scenario voor de periode 2000-2004, bestaande uit een kwantitatief woning-
bouwprogramma. 
Voor de landelijke gebieden in streekplangebied Oost was de delegatie van de 
bevoegdheid om het kwaliteitscontingent, de extra planologische ruimte, te ver-
delen interessanter, omdat daarmee nieuw beleid kon worden gevoerd. De drie 
regio’s slaagden erin het kwaliteitscontingent van 2500 woningen, de extra pla-
nologische ruimte die voor de periode 1995-1999 beschikbaar was, onderling te 
verdelen. Daarbij voldeed men aan de algemene voorwaarden die door het pro-
vinciaal bestuur waren gesteld: alleen voor woningbouw binnen de bebouwde 
kom en alleen indien de bestaande planologische ruimte volledig was benut. De 
provincie stelde echter vast dat de verdeling beleidsarm was, want evenredig 
met de omvang van de woningvoorraad van elke gemeente. Van de achterlig-
gende idee dat de extra ruimte zou worden gebruikt voor specifieke en regionaal 
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 Toen de kwestie in de vergadering van de Provinciale Commissie voor de Volkshuis-
vesting aan de orde kwam, sprak de provincie zich onomwonden uit: "Wij sluiten geen 
deals meer met afzonderlijke gemeenten." Verslag vergadering Provinciale Volkshuis-
vestingscommissie d.d. 26 juni 1997. 
412
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te prioriteren knelpunten was niets terechtgekomen. 413 Voor het provinciaal 
bestuur was dit aanleiding om het voornemen kenbaar te maken eventueel be-
schikbaar komend kwaliteitscontingent voor de periode 2000-2004 zelf te gaan 
verdelen.414 
 
De gang van zaken bij en de discussies naar aanleiding van de verdeling van het 
kwaliteitscontingent werpen licht op het spanningsveld waarin de provincie zich 
bevindt bij de toepassing van het model van voorwaardelijke delegatie. Het 
college van Gedeputeerde Staten koos er bewust voor de gemeenten veel be-
leidsruimte te laten bij de verdeling van het kwaliteitscontingent, omdat men de 
idee had dat gemeenten beter in staat zouden zijn prioriteiten te stellen. Deze 
keuze was niet onomstreden. Vanuit Provinciale Staten werd aangedrongen op 
aanscherping van de criteria. Men was van mening dat de schaarse ruimte ge-
richt diende te worden ingezet voor woningbouw ten behoeve van bepaalde 
doelgroepen als ouderen en jongeren.415 Ook het departement van VROM had 
een specifieke besteding van de extra ruimte voor ogen.416 De gemeenten wezen 
een aanscherping van de criteria af. Wel was men het eens met de opvatting van 
het provinciaal bestuur dat het nodig was om specifiek volkshuisvestingsbeleid 
te ontwikkelen op regionaal niveau, maar dat zou enige tijd vergen. En het zou 
niet aanvaardbaar zijn dat die specificatie zijn beslag zou krijgen in formele 
voorwaarden van de zijde van de provincie. In dat geval zou er nauwelijks meer 
beleidsruimte resteren voor de regio en zou de voorwaardelijke delegatie zijn 
aantrekkelijkheid verliezen. De randvoorwaarden dienden duidelijk, maar glo-
baal te zijn.417  
Dit wijst erop dat de effectiviteit van het model van voorwaardelijke delegatie 
afhankelijk is van een zorgvuldig ontwerp van de ruil tussen de provincie en de 
gemeenten. Vraagt de provincie te weinig, dan loopt zij het risico dat het model 
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 Bureau Wonen van de Directie Ruimte, Groen en Gemeenten van de provincie Zuid-
Holland, Notitie Besteding Kwaliteitscontingent Zuid-Holland Oost, Tranches 
1995/1996, januari 1997 en Notitie Naar verdeelcriteria z.d. (1999). 
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 Brief van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland aan het Tripartiet Overleg Groene 
Hart, d.d. 18 december 1998. 
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 Vragen nr. 1440 (1996) van het Statenlid Van Schouten; vergadering van de Provin-
ciale Commissie voor de Volkshuisvesting, d.d. 26 juni 1997. 
416
 Het ministerie van VROM drong erbij de provincie en de gemeenten op aan om het 
extra planologisch contingent in te zetten voor een project langs de Hollandse IJssel. De 
gemeenten stonden echter op het standpunt dat daar sprake was van een milieuvraagstuk, 
en dat het geen pas gaf de geringe extra ruimte daarvoor te gebruiken. Bovendien achtte 
men het strategisch niet handig: omdat het project aan de Hollandse IJssel uiteindelijk 
toch moest worden uitgevoerd, verwachtten de gemeenten dat de provincie en het Rijk in 
laatste instantie bereid zouden zijn om daarvoor extra planologische ruimte te verschaf-
fen. 
417
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geen of slechts marginale regionale beleidsvoering genereert, hetgeen conse-
quenties heeft voor het draagvlak voor delegatie op provinciaal niveau. Vraagt 
de provincie te veel of biedt zij te weinig dan is de kans groot dat gemeenten 
niet bereid zijn deel te nemen aan het arrangement. 
 
De voorwaardelijke delegatie van de uitwerkingsbevoegdheid van het streekplan 
heeft geleid tot een versterking van de regionale programmering van de woning-
bouw. De intensivering van de regionale samenwerking heeft niet over de gehele 
linie geresulteerd in slagvaardig beleid, waarbij vanuit een regionaal perspectief 
de noodzakelijke prioriteiten werden gesteld en knopen doorgehakt. Een deel 
van de bouwscenario’s en woningbouwprogramma’s en de verdeling van kwali-
teitscontingent was beleidsarm. Inhoudelijk lastige vraagstukken als een gebrek 
aan woningbouwlocaties of de fasering van woningbouw in een situatie waarin 
elke gemeente reeds investeringen heeft gepleegd, laten zich niet gemakkelijk 
oplossen. Belangentegenstellingen die in een regio bestaan, verdwijnen niet als 
gevolg van de delegatie. In landelijke regio’s waar geen traditie bestaat van 
regionale beleidsvoering op het terrein van de volkshuisvesting vergt de ontwik-
keling daarvan de nodige tijd en kenmerkt het regionale beleid zich door het 
ontbreken van inhoudelijke keuzes. 
Met deze voorbehouden laat ons onderzoek echter zien dat regionale beleids-
ontwikkeling als gevolg van de voorwaardelijke delegatie van de bevoegdheid 
het streekplan uit te werken onmiskenbaar een impuls kreeg. In relatief korte tijd 
werden bouwscenario’s en regionale woningbouwprogramma's vastgesteld waar 
dat in het tienjarig bestaan van de Regionale Volkshuisvestingscommissies in 
Zuid-Holland niet eerder gebeurd was. 
 
2.3. Huisvestingsbeleid 
 
Sedert de invoering van de Huisvestingswet beschikt de provincie over de be-
voegdheid richtlijnen vast te stellen waaraan gemeentelijke huisvestingsverorde-
ningen moeten voldoen en zo nodig aan gemeenten aanwijzingen te geven om-
trent de toepassing van deze richtlijnen. Deze bevoegdheden mogen worden 
toegepast voor zover het bovengemeentelijk ruimtelijk beleid of het gebrek aan 
samenhang tussen het door gemeenten gevoerde huisvestingsbeleid dat vorde-
ren.
418
 
Het provinciaal bestuur van Zuid-Holland besloot in beginsel af te zien van het 
gebruik van de richtlijnbevoegdheid. Weliswaar achtte zij regionale coördinatie 
van het gemeentelijk huisvestingsbeleid van groot belang, maar zij stelde zich 
op het standpunt dat de gezamenlijke gemeenten in een regio beter in staat zou-
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den zijn tot de fijnmazige afstemming van het beleid op de specifieke regionale 
situatie dan de provincie.419  
Tegen deze achtergrond werd aan de regionale samenwerkingsverbanden het 
aanbod gedaan dat de provincie geen richtlijnen zou vaststellen ter regulering 
van het gemeentelijk huisvestingsbeleid, op voorwaarde dat de gemeenten hun 
beleid op regionaal niveau zouden afstemmen. Deze afstemming zou moeten 
worden neergelegd in een regionale beleidsnota of een regionale (model)-
huisvestingsverordening.420 Daarbij golden twee algemene voorwaarden. De 
eerste was dat het regionale beleid zou resulteren in een eenduidig en voor de 
woonconsument transparant stelsel van begrippen en criteria. De tweede voor-
waarde was dat het regionaal huisvestingsbeleid het in de streekplannen vastge-
legde ruimtelijk beleid zou ondersteunen. In regio’s met een opvangtaak zouden 
geen belemmeringen mogen worden opgeworpen voor woningzoekenden van 
buiten de regio. Regio’s waar een restrictief planologisch beleid gold, zouden 
instroom van buiten de regio moeten weren. 
Wij beschouwen dit arrangement als een toepassing van het model van voor-
waardelijke delegatie. De provinciale bevoegdheid om richtlijnen uit te vaar-
digen werd buiten werking gesteld in ruil voor de bereidheid van intergemeente-
lijke samenwerkingsverbanden om regionaal huisvestingsbeleid vast te stellen. 
Het door gemeenten te ontwikkelen regionaal beleid zou daarbij aan een aantal 
algemene voorwaarden moeten voldoen en binnen een bepaalde termijn moeten 
worden vastgesteld. Het arrangement zou ertoe leiden dat beleid dat tot de com-
petentie van de afzonderlijke gemeenten behoort voorwerp zou worden van 
besluitvorming op regionaal niveau. 
 
Uit ons onderzoek komt naar voren dat de delegatie een positief effect had op de 
ontwikkeling van regionaal huisvestingsbeleid. In vergelijking met een aantal 
jaren daarvoor werd substantiële vooruitgang geboekt. Alle regio's stelden als 
uitvloeisel van de afspraken een regionale verordening (de twee Kaderwetgebie-
den) of modelverordening vast of legden afspraken neer in een  regionaal con-
venant of een beleidsnota.421 Dat gold ook voor een aantal regio’s waar tot op 
dat moment geen activiteiten waren ontwikkeld met betrekking tot de bovenge-
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 Fleurke en Hulst 1997, p. 15 e.v. 
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 De Kaderwet Bestuur in Verandering verplicht de gemeenten bij de oprichting van 
een Regionaal Openbaar Lichaam de bevoegdheid om een huisvestingsverordening over 
te dragen aan dat openbaar lichaam. Dit betekent niet dat  het Regionaal Openbaar Li-
chaam daarmee ook verplicht is een regionale huisvestingsverordening vast te stellen. 
Zie Langbroek 1995, p. 183-184. De provincie houdt ten opzichte van Regionale Open-
bare Lichamen ex de Kaderwet de bevoegdheid om richtlijnen te geven inzake het regio-
naal huisvestingsbeleid. 
421
 De enige uitzondering vormde Goeree-Overflakkee, waar drie van de vier gemeenten 
voorstanders waren van regionaal beleid, maar de vierde eigen en afwijkend huisves-
tingsbeleid wilde voeren.  
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meentelijke coördinatie van het huisvestingsbeleid. In een enkele regio was 
daarbij wel de aandrang nodig van het provinciaal bestuur.422  
Een volgende vraag betreft de mate waarin het in regionaal verband ontwikkelde 
huisvestingsbeleid de kwalificatie slagvaardig verdient. Wij vatten dat in dit ver-
band op als de vraag of het regionaal beleid keuzen bevat die erop gericht zijn 
om een oplossing te bieden voor specifieke op de regionale woningmarkt spe-
lende problemen of dat sprake is van beleidsarme regelingen, die zich beperken 
tot de uniformering van begrippen en procedures.423 
Op één onderdeel bevatten alle modelverordeningen elementen van ordening en 
sturing. Conform de voorwaarden die de provincie had gesteld, formuleerden 
alle regio’s beleid dat erop gericht was de woningmarkt af te schermen voor 
woningvraag van buiten de regio of beleid dat woningzoekenden van buiten de 
regio gelijke rechten verschafte als woningzoekenden van binnen de regio, af-
hankelijk van het vigerend planologisch beleid. 
Op andere onderdelen bestond een gemêleerd beeld. In een aantal regio’s be-
perkte het huisvestingsbeleid zich tot de afstemming van begrippen, procedures, 
vestigingsvereisten, passendheidscriteria en urgentiecriteria.424 In andere regio’s 
was daarnaast extra aandacht voor bepaalde doelgroepen op de regionale wo-
ningmarkt.425  
In een aantal regio’s greep men de vaststelling van een modelverordening aan 
om een zogenaamd aanbodmodel te introduceren, waarbij vrijkomende wonin-
gen periodiek onder de aandacht worden gebracht van woningzoekenden en 
deze zich zelf aanmelden om voor een bepaalde woning in aanmerking te ko-
men. In een aantal regio’s werden in dat kader regionale commissies voor urgen-
tiebepaling of regionale klachtencommissies ingesteld.426 In een enkele regio 
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 In de Leidse regio waren enkele gemeenten waar een zeer liberaal huisvestingsbeleid 
gold en die niet genegen waren mee te werken aan een regionale huisvestingsver-
ordening. Na bestuurlijke druk van de zijde van de provincie werd ook in deze regio een 
regionale modelverordening vastgesteld. 
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ningen, beleidsnota’s c.a. zoals die in de periode 1994-1998 door de regio’s werden 
vastgesteld. 
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 Dit gold voor de regio’s Alblasserwaard/Vijfheerenland en de Rijnstreek. 
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 Het ging o.m. om stadsvernieuwingsurgenten (Leidse regio, stadsgewest Haaglan-
den), jongeren en vrouwen in opvanghuizen (stadsregio Rotterdam, Leidse regio) en 
ouderen (regio Duin- en Bollenstreek).  
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 De regio’s Midden-Holland, de Hoeksche Waard, Drechtsteden, het stadsgwest Haag-
landen en de Leidse regio introduceerden het aanbodmodel. In de Leidse regio namen 
niet alle gemeenten aan het aanbodmodel deel, in de stadsregio Rotterdam stond het de 
gemeenten vrij deel te nemen aan een aanbodstelsel of een meer klassiek distributiestel-
sel te hanteren, maar wel op basis van een gemeenschappelijk regionaal urgentiesysteem. 
Regionale urgentie- en/of klachtencommissies werden o.m. ingesteld in de Leidse regio, 
Midden-Holland en Drechtsteden. 
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werd een meer klassiek centraal registratie- en distributiemodel voor woning-
zoekenden toegepast.427 Over het geheel genomen was sprake van relatief sterk 
ontwikkeld regionaal huisvestingsbeleid.  
 
Hierbij moet wel worden aangetekend dat wanneer het regionaal beleid beperkt 
blijft tot een modelwoonruimteverordening dit geen garantie biedt voor effectie-
ve coördinatie van het beleid van de afzonderlijke gemeenten. In een enkel geval 
stelden gemeenten huisvestingsverordeningen vast die op onderdelen in strijd 
waren met het regionaal beleid. In andere gevallen probeerden gemeenten zich 
in de uitvoering van het beleid te onttrekken aan in regionaal verband overeen-
gekomen richtlijnen. Dit varieerde van de weigering mee te werken aan het ge-
noemde aanbodmodel tot het talmen bij het adverteren met leeg gekomen wo-
ningen, waardoor een woning al bezet werd door een eigen inwoner van de be-
trokken gemeente, voordat gegadigden uit de regio hadden kunnen meedingen 
naar de woning.428 
De bestuurlijke constellatie bevatte mechanismen die een disciplinerende wer-
king hadden op de intergemeentelijke samenwerking. Gedeputeerde Staten 
maakten duidelijk dat zij niet zouden aanvaarden dat gemeenten zich aan het in 
regionaal verband vastgestelde beleid onttrokken. Zij kondigden aan weigerach-
tige gemeenten zo nodig een formele aanwijzing te zullen geven, met als strek-
king dat het beleid van de gemeente zich dient te conformeren aan het regionale 
huisvestingsbeleid.429 Aan nieuwe huisvestingsverordeningen kon bij strijd met 
het regionaal beleid zo nodig goedkeuring worden onthouden. In een beperkt 
aantal gevallen is dat ook gebeurd, althans hebben gemeenten onder dreiging 
van het onthouden van goedkeuring hun verordeningen aan het regionaal beleid 
aangepast. Vanuit de regio's was steun voor deze benadering. Men achtte het de 
logische consequentie van beleid dat erop gericht was zo gunstig mogelijke 
condities te scheppen voor regionale samenwerking.430 
In de regio’s verwachtte men ook dat de verplichting om het huisvestingsbeleid 
te evalueren en daarover te rapporteren aan de provincie een disciplinerende 
werking zou hebben. Een evaluatie werd gezien als een moment waarop ook op 
regionaal niveau aan de orde zou komen hoe het stond met de uitvoering van het 
regionaal beleid op gemeentelijk niveau. Men ging er daarbij vanuit dat men 
daarbij zo nodig een beroep kon doen op de verplichtende regel dat beleid dat 
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 In het Westland en in de regio Duin- en Bollenstreek. 
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 Fleurke en Hulst 1997, p. 15-17. 
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 Vergadering Provinciale Commissie voor de Volkshuisvesting, d.d. 26 juni 1997. 
430
 Vergadering Provinciale Commissie voor de Volkshuisvesting, d.d. 26 juni 1997. Eén 
van de voorzitters van de in de provinciale commissie vertegenwoordigde Regionale 
Volkshuisvestingscommissies gaf enigszins gekscherend aan dat hij al wel een gemeente 
in zijn regio op het oog had, die voor een formele aanwijzing op grond van de Huisves-
tingswet in aanmerking zou komen.  
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door de gemeenten gezamenlijk was ontwikkeld ook door alle gemeenten loyaal 
zou moeten worden uitgevoerd.431 Evaluatie van het regionaal huisvestingsbe-
leid heeft echter slechts beperkt zijn beslag gekregen. Het provinciaal bestuur 
heeft de regio’s niet gehouden aan dit onderdeel van het arrangement. 
  
2.4. Samenvattende evaluatie 
 
De provincie Zuid-Holland heeft het model van voorwaardelijke delegatie toe-
gepast in drie verschillende projecten: de bestuursovereenkomst volkshuisves-
ting in de Hoeksche Waard, de afspraken over de ontwikkeling van bouw-
scenario’s en woningbouwprogramma’s ter uitwerking van het streekplan en de 
regeling met betrekking tot regionaal huisvestingsbeleid. Als wij de balans op-
maken ten aanzien van de inzet om door middel van toepassing van het model te 
bevorderen dat op regionaal niveau integraal en slagvaardig volkshuisvestings-
beleid wordt gevoerd, dan leidt dat tot de volgende conclusies. 
In de eerste plaats stellen wij vast dat de regio’s die deelnamen aan de verschil-
lende arrangementen op een enkele uitzondering na op een of andere wijze heb-
ben voldaan aan de algemene voorwaarde om regionaal volkshuisvestingsbeleid 
te ontwikkelen. Dit omvat voor alle regio’s zowel kwantitatieve woningbouw-
programma’s als beleid met betrekking tot de verdeling van de bestaande woon-
ruimte. Bij de bestuursovereenkomst volkshuisvesting maakte de koppeling 
tussen woningbouwprogrammering en huisvestingsbeleid deel uit van het arran-
gement. De figuur van bouwscenario’s en de regeling inzake het regionaal huis-
vestingsbeleid hadden in combinatie met elkaar een zelfde effect. Kwalitatieve 
woningbouwprogramma’s en beleid met betrekking tot het fysieke beheer van 
de bestaande woningvoorraad zijn slechts in enkele regio’s ontwikkeld.  
In de tweede plaats is duidelijk dat het bestuursmodel geen panacee biedt voor 
het regionale vraagstuk van ordening en sturing. Wij stelden vast dat regionaal 
beleid dat werd ontwikkeld voor een deel een tamelijk globaal karakter had, en  
dat in een aantal regio’s geen beleidsmatige oplossingen werden gevonden voor 
actuele regionale vraagstukken. Dat gold bijvoorbeeld voor een aantal van de 
ontwikkelde bouwscenario’s. Ook het regionaal huisvestingsbeleid had in een 
aantal regio’s een weinig slagvaardig karakter, omdat het zich beperkte tot de 
uniformering van criteria voor toewijzing.  
Per saldo werd echter langs de weg van voorwaardelijke delegatie substantiële 
vooruitgang geboekt ten opzichte van de resultaten die werden bereikt met be-
hulp van de in deze studie behandelde bestuursmodellen van vrijwillige en ver-
plichte samenwerking tussen gemeenten. 
 
Tot slot stellen wij de vraag naar de democratische legitimatie van de besluit-
vorming die op regionaal niveau tot stand komt als uitvloeisel van het model van 
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Het model van voorwaardelijke delegatie 
 
 
169 
voorwaardelijke delegatie. In de eerste plaats geldt dat de besluitvorming over 
bestuursovereenkomsten, bouwscenario’s, woningbouwprogramma's en huis-
vestingsverordeningen plaats vindt onder het regime van de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen. Wij stelden bij ons onderzoek naar het bestuursmodel van 
vrijwillige samenwerking en naar het model van verplichte samenwerking vast 
dat de rol van de politieke organen van samenwerkingsverbanden, het Algemeen 
en het Dagelijks Bestuur, door de bank genomen betrekkelijk gering is. Het 
accent ligt veelal bij het voltallige beraad van alle afzonderlijke gemeenten. Dat 
betekent dat er ruime gelegenheid is voor bestuurlijke participatie van de direct 
betrokken gemeenten, maar tegelijkertijd dat de politieke organen van de inter-
gemeentelijke samenwerkingsverbanden een betrekkelijk marginale rol spelen. 
Ook bij de beleidsontwikkeling met betrekking tot de bestuursovereenkomst 
volkshuisvesting, de bouwscenario’s en het regionaal huisvestingsbeleid lag het 
zwaartepunt bij gremia waarin alle afzonderlijke gemeenten waren vertegen-
woordigd, i.c. de Regionale Volkshuisvestingscommissies en intergemeentelijke 
stuurgroepen voor bouwscenario’s. 
Uit het onderzoek kwam echter naar voren dat het model van voorwaardelijke 
delegatie een aantal elementen bevat die de mogelijkheden voor een stelsel-
matige inbreng van politieke organen vergroten. Een eerste element vormde het 
feit dat van samenwerkende gemeenten werd gevraagd bepaalde beleidsdocu-
menten vast te stellen - een structuurvisie, een bouwscenario, een woningbouw-
programma of een verordening - dat als basis diende voor uitvoeringsbesluiten. 
Deze formalisering van beleid lokte de betrokkenheid van politieke organen uit. 
Het is gebruik, zo het al niet onderdeel is van de procedures van de basisrege-
ling, beleidsdocumenten vast te laten stellen door het algemeen bestuur van het 
regionaal openbaar lichaam. Ten opzichte van een situatie waarin gemeenten in 
onderling verband uitvoeringsbesluiten nemen, is daarbij sprake van ruimere 
mogelijkheden voor politieke instructie en controle. 
Een tweede element vloeit voort uit de betrokkenheid van de provincie. De prak-
tijk liet zien dat Provinciale Staten bij het aangaan van de delegatiearrangemen-
ten gespitst waren op de vraag of het verlies aan directe zeggenschap van de 
provincie werd gecompenseerd door prestaties op regionaal niveau.432 De regio-
nale openbare lichamen zouden in dat verband rekening en verantwoording 
moeten afleggen aan het college van Gedeputeerde Staten over de uitvoering 
van de gedelegeerde provinciale taken en de gemaakte afspraken over de ont-
wikkeling van regionaal beleid. Dit provinciaal toezicht zou in beginsel kunnen 
leiden tot een grotere betrokkenheid van politieke organen van de regionale 
openbare lichamen, omdat zij direct worden aangesproken op hun verantwoor-
delijkheid. In de praktijk bleek echter dat de belangstelling van Gedeputeerde en 
Provinciale Staten in de jaren na de voorwaardelijke delegatie taande. Van de 
resultaten van regionale beleidsvoering heeft het college van Gedeputeerde Sta-
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ten niet stelselmatig rekening en verantwoording gevraagd van de regionale 
besturen.  
Het model van voorwaardelijke delegatie biedt geen oplossing voor het demo-
cratisch tekort dat inherent is aan intergemeentelijke samenwerking onder het 
regime van de Wet gemeenschappelijke regelingen. Het bestuursmodel bevat 
wel elementen die de feitelijke betrokkenheid van regionale politieke organen in 
de besluitvorming kunnen bevorderen. Een van de voorwaarden daarbij is echter 
dat de provincie de regio’s blijft aanspreken op de over regionale beleidsvoering 
gemaakte afspraken. 
  
 
3. De werking van het bestuursmodel  
 
Het model van voorwaardelijke delegatie werd geconcipieerd vanuit de veron-
derstelling dat door de overdracht van provinciale taken aan samenwerkende 
gemeenten een gemeenschappelijk belang zou kunnen worden geconstrueerd 
voor gemeenten om over te gaan tot de regionalisering van daarmee samenhan-
gende gemeentelijke taken. Dat zou naar verwachting niet alleen resulteren in 
intensivering van de interactiepatronen op regionaal niveau en een versterking 
van de regionale beleidsvoering, maar ook een positief effect hebben op de in-
terbestuurlijke cultuur, zodat de basis voor de verdere ontwikkeling van de sa-
menwerking wordt verbeterd. De evaluatie van het model van voorwaardelijke 
delegatie toont aan dat deze veronderstellingen in zijn algemeenheid houdbaar 
zijn.  
De voorwaardelijke delegatie leidde over de gehele linie tot intensivering van 
het intergemeentelijk overleg en tot de totstandkoming van regionaal beleid. 
Daarnaast waren in een aantal regio’s duidelijk wijzigingen traceerbaar in de 
culturele regels die de regionale samenwerking regeren. Het meest duidelijk 
troffen wij dat aan, zoals hiervoor uiteen gezet werd, in de regio de Hoeksche 
Waard. Ook in de Leidse regio en in de landelijke regio Midden-Holland, waar 
gemeenten lange tijd de neiging hadden intergemeentelijk overleg over de 
volkshuisvesting te minimaliseren en het samenwerkingsorgaan daarbij op af-
stand te houden,433 werd het vanzelfsprekender om zaken in het intergemeente-
lijk overleg te agenderen.434  
                                                        
433
 Voor de Leidse regio zie Fleurke e.a. 1995a, p. 103-106; in de regio Midden-Holland 
werd het samenwerkingsorgaan lange tijd slechts als toehoorder toegelaten bij het over-
leg in de Regionale Volkshuisvestingscommissie. 
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 Zo besloot men in de regio Midden-Holland een volkshuisvestingsplan te ontwikke-
len. Vanuit de RVC gaf men te kennen zeer te hechten aan de bevoegdheid kwaliteits-
contingent te mogen verdelen, omdat het voor de gemeenten een aanleiding vormde om 
ook andere volkshuisvestingsaangelegenheden met elkaar te bespreken. Bureau Wonen 
van de Directie Ruimte, Groen en Gemeenten, Notitie Naar verdeelcriteria z.d. (1999).  
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Daarbij past de kanttekening dat de overdracht van provinciale bevoegdheden 
weliswaar een gemeenschappelijk belang schept voor gemeenten, doch dat 
daarmee bestaande belangentegenstellingen tussen gemeenten niet verdwijnen. 
Indien competitieve interdependenties de boventoon blijven voeren zijn de ef-
fecten van de toepassing van het bestuursmodel op de culturele regels en de 
interactiepatronen afwezig of beperkt. De regio de Duin- en Bollenstreek vormt 
hiervan een voorbeeld. Pas onder druk van de omstandigheden en jaren na het 
verstrijken van de afgesproken termijn werd een bouwscenario vastgesteld.  
We stellen vast dat de wijziging van de formele structuur van het netwerk die 
voortvloeit uit het model van voorwaardelijke delegatie symbiotische afhanke-
lijkheden toevoegt aan de bestaande afhankelijkheidsconstellatie. In sommige 
situaties kan dat de impuls vormen voor het op gang brengen van vastgelopen, 
doodgebloede of nimmer op gang gekomen intergemeentelijke samenwerking. 
In andere situaties is het niet meer, maar ook niet minder, dan een tegenwicht 
tegen bestaande middelpuntvliedende krachten. 
 
Ons onderzoek werpt licht op een aantal factoren die van invloed zijn op de 
effecten van het model van voorwaardelijke delegatie. In de eerste plaats zijn 
bepaalde elementen van het ontwerp van de formele structuur van het netwerk 
van belang. Eén kwestie betreft de totstandkoming van het bestuursmodel. Het 
model is geconcipieerd als een aantal afspraken tussen de provincie en de ge-
meenten, waarbij sprake is van ruil. Het onderzoek laat zien dat de deelnemers 
aan het arrangement, in elk geval de gemeenten, nadrukkelijk stil staan bij de 
vraag of de ruil voldoende aantrekkelijk is. Indien de provincie te veel eisen stelt 
aan de regionalisering van gemeentelijke taken, of indien zij gemeenten te wei-
nig beleidsruimte verschaft bij de uitvoering van provinciale taken bestaat de 
kans dat gemeenten onvoldoende meerwaarde aan het arrangement onder-
kennen. Hoewel zich dat in de bestudeerde gevallen niet voordeed, kan men zich 
anderzijds voorstellen dat indien gemeenten slechts in marginale zin bereid zijn 
tot regionalisering van hun taken of indien zij zoveel beleidsruimte claimen bij 
de uitvoering van provinciale taken dat de realisatie van kernelementen van 
provinciaal beleid niet meer zeker gesteld is, de waarde van het arrangement 
voor de provincie in het geding is. 
Voorts blijkt dat de opbrengst van het bestuursmodel in termen van regionale 
beleidsvoering afhankelijk is van de formele structuur van het netwerk zoals die 
voortvloeit uit de bij wetgeving uitgevaardigde regels, de aanvullende regels die 
in het kader van het model van voorwaardelijke delegatie door de deelnemers 
worden ontwikkeld en de machts- en afhankelijkheidsverhoudingen die daaruit 
voortvloeien. Dat de landelijke gemeenten bij de verdeling van kwaliteitscontin-
gent niet tot inhoudelijke prioriteitstelling kwamen, valt mede te verklaren uit 
het feit dat de provincie slechts minimale inhoudelijke voorwaarden verbond aan 
de verdeling. De provincie verschafte zichzelf een heel beperkte basis voor be-
invloeding van het regionaal beleid.  
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Het feit dat de Leidse regio en Drechtsteden voldeden aan de afspraken met 
betrekking tot de ontwikkeling van bouwscenario’s is mede toe te schrijven aan 
de koppeling die de provincie daarbij kon leggen met de toewijzing van locatie-
gebonden subsidies. Ten aanzien van het Kaderwetgebied Haaglanden kon die 
koppeling niet worden gelegd, waardoor  de regio het zich kon permitteren een 
aantal jaren te wachten met de vaststelling van een bouwscenario. Indien de 
formele regels niet voorzien in de omschrijving van een minimaal niveau van 
regionale beleidsvoering, in termijnen waaraan deelnemers gehouden zijn en in 
een grondslag en regeling voor sancties bij het niet nakomen van de afspraken, 
is de opbrengst in termen van regionale beleidsvoering niet groter dan die welke 
zou resulteren uit het model van vrijwillige samenwerking.  
 
In de tweede plaats komt uit het onderzoek naar voren dat de effecten van het 
bestuursmodel mede afhangen van de culturele regels die worden gevolgd in het 
verkeer tussen de provincie en de gemeenten. Eén van de regels betreft de han-
delwijze van de provincie met betrekking tot de nakoming van de afspraken met 
de regio’s. In het bestuursmodel is geïmpliceerd dat de provincie de regio’s 
houdt aan de gemaakte afspraken en dat de delegatie van provinciale bevoegd-
heden zo nodig wordt teruggedraaid, indien regio’s in gebreke blijven. Bij de 
evaluatie van de het model van voorwaardelijke delegatie bleek dat de regio’s 
deze regels van het spel begrepen en onderschreven: zij spraken uit dat zij geen 
moeite hadden met het feit dat bepaalde prestaties werden verlangd inzake regi-
onale beleidsvoering en dat zij daarop werden afgerekend, zolang maar sprake 
was van een duidelijke en consequente provinciale koers. Men riep de provincie 
op om in voorkomende gevallen “de rug recht te houden.”435 
Uit de explicitering van deze strategische interactieregels door de gemeenten 
sprak enige twijfel over de vraag of deze ook voor de provincie vanzelfsprekend 
waren en er was grond voor die twijfel. Met name op bestuurlijk niveau was 
men bij de provincie voorzichtig en achtte men het niet verstandig de regio’s en 
gemeenten omtrent de uitvoering van de overeenkomsten het mes op de keel te 
zetten en daarbij goede interbestuurlijke verhoudingen op het spel te zetten.436 
Dit uitte zich onder meer in het feit dat bouwscenario’s ook werden aanvaard 
indien door de regio geen inzicht werd gegeven in de voorgenomen benutting 
van bestemmingsplancapaciteit, dat het provinciaal bestuur het niet nodig achtte 
de bestuursovereenkomst met de Hoeksche Waard te evalueren en dat regio’s 
evenmin werden gehouden aan de afspraak te rapporteren over de uitvoering van 
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 Vergadering van de Provinciale Commissie voor de Volkshuisvesting, d.d. 26 juni 
1997. 
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 Toen wij een lid van het provinciaal bestuur de vraag voorlegden of de provincie zelf 
een bouwscenario zou vaststellen als een van de VINEX-gebieden daarin binnen de 
gestelde termijn niet zou slagen, was de reactie dat een provinciaal bestuur heel voor-
zichtig moest zijn met dergelijke radicale stappen. 
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het huisvestingsbeleid. Overigens was de provincie op andere punten wel conse-
quent: bij het ontbreken van een bouwscenario stelde zij er zelf een vast of ont-
hield men goedkeuring aan bestemmingsplannen; aan huisvestingsverordenin-
gen die strijdig waren met het regionaal vastgestelde beleid werd goedkeuring 
onthouden. 
 
Zowel de provincie als de gemeenten waren van oordeel dat de delegatie van 
provinciale taken aan regio’s impliceerde dat overleg over de randvoorwaarden 
die daarbij aan de orde waren, over de uitvoering en over het resulterende regio-
naal beleid een zaak zou moeten zijn tussen de regio als geheel en de provincie. 
Op deze manier zou op regionaal niveau een interbestuurlijke cultuur kunnen 
ontstaan waarin gemeenten overleg en besluitvorming op regionaal niveau als 
een reguliere weg voor de oplossing van bovengemeentelijke vraagstukken be-
schouwen. Overleg tussen de provincie en afzonderlijke gemeenten en eventuele 
bilaterale afspraken over beleid dat viel onder een bestuurlijk arrangement van 
voorwaardelijke delegatie paste hierin niet.  
Hoewel ook deze regels voor het interbestuurlijk verkeer naar aanleiding van 
ons evaluatieonderzoek door de betrokken partijen nog eens werden beves-
tigd,437 bleken zij niet sterk verankerd in de bestuurlijke praktijk. Daarbij speelde 
de wisseling van de politieke wacht een rol. Na de gemeenteraadsverkiezingen 
van 1998 wijzigde de personele samenstelling van de Regionale Volkshuisves-
tingscommissies in een aantal gevallen ingrijpend. De nieuwe wethouders had-
den soms geen kennis van de bestuurlijke afspraken tussen de provincie en de 
gemeenten of voelden zich niet verplicht het overleg met de provincie te laten 
verlopen via de Regionale Volkshuisvestingscommissie.438 Na het aantreden van 
een nieuw college van Gedeputeerde Staten in 1999 werd ook vanuit het provin-
ciaal bestuur niet meer strak de hand gehouden aan de lijn om gemeenten die 
zich tot de provincie richtten met verzoeken om herziening van de voor hen 
geldende woningbouwprogramma’s te verwijzen naar het regionaal overleg 
waarin deze oorspronkelijk werden vastgesteld. Hoewel directe effecten van 
deze ontwikkelingen op regionale beleidsvoering (nog) niet zichtbaar waren, 
ontstond in verschillende Regionale Volkshuisvestingscommissies twijfel over 
de betekenis van het intergemeentelijk overleg, een ongunstige conditie voor 
regionale samenwerking en beleidsvoering.  
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 Vergadering van de Provinciale Commissie voor de Volkshuisvesting, d.d. 26 juni 
1997. 
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 De voorzitter van de RVC Hoeksche Waard constateerde dat geen van zijn nieuwe 
collega’s betrokken was geweest bij de totstandkoming van de bestuursovereenkomst 
volkshuisvesting en dat sommigen in direct overleg met de provincie trachtten wijzigin-
gen te realiseren in het door de RVC ontwikkelde regionaal woningbouwprogramma.  
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4. Samenvatting en conclusies 
 
Het model van voorwaardelijke delegatie, waarbij de provincie taken overdraagt 
aan de regio in ruil voor de regionalisering van gemeentelijke taken, werkt. Ons 
onderzoek naar de toepassing van het model op het terrein van de volkshuisves-
ting laat zien dat het in staat is te bewerkstelligen dat regionaal beleid wordt 
ontwikkeld, ook in situaties waarin geen traditie van regionaal overleg en be-
sluitvorming bestaat. De voorwaardelijke overdracht van provinciale taken 
schept voor gemeenten een gemeenschappelijk belang bij intergemeentelijke 
samenwerking. Afhankelijk van de precieze voorwaarden waaronder de over-
dracht plaats vindt, is dat belang voor gemeenten voldoende groot om zich te 
verplichten bepaalde zaken die tot het gemeentelijk domein behoren onderwerp 
te maken van regionaal overleg en besluitvorming. Het model kan zo worden 
toegepast dat regionale beleidsvoering verschillende elementen van een beleids-
veld omvat en een integraal karakter krijgt. Uit ons onderzoek blijkt dat de inter-
actiepatronen die daarbij ontstaan een positieve invloed hebben op de interbe-
stuurlijke cultuur op regionaal niveau, waarmee een gunstige uitgangssituatie 
ontstaat voor verbreding en intensivering van intergemeentelijke samenwerking. 
Het model kent ook duidelijke beperkingen. In regio’s waarin de belangentegen-
stellingen groot zijn of de verhoudingen tussen gemeenten ernstig zijn verstoord, 
kenmerkt de regionale beleidsontwikkeling zich door een gebrek aan slagvaar-
digheid. Het ontwikkelde beleid is globaal en gaat beleidsmatige keuzen uit de 
weg. 
Voorts blijkt dat de effectiviteit van het model afhankelijk is van het ontwerp 
van de formele structuur van het netwerk en de daaruit voortvloeiende machts- 
en afhankelijkheidsverhoudingen tussen de gemeenten en de provincie. Indien 
verticale elementen in het arrangement ontbreken, i.c. indien de provincie geen 
inhoudelijke eisen formuleert met betrekking tot het door de gezamenlijke ge-
meenten te ontwikkelen regionaal beleid of indien de provincie zich niet de 
grondslag verschaft sancties te treffen indien regionaal beleid niet tot stand komt 
of niet voldoet aan de geformuleerde voorwaarden, vermindert dat de kans op de 
totstandkoming van slagvaardig beleid. Daar staat tegenover dat er grenzen zijn 
aan hetgeen een provincie aan voorwaarden kan formuleren. Bij het overvragen 
van gemeenten komt de totstandkoming van arrangementen van voorwaardelijke 
delegatie in gevaar. 
Tot slot blijkt van belang dat een aantal regels voor het interbestuurlijk verkeer 
tussen de gemeenten en de provincie wordt gevolgd: een provincie moet niet 
terugschrikken gepaste stappen te ondernemen indien regio’s zich niet houden 
aan de gemaakte afspraken of indien gemeenten zich aan het in regionaal ver-
band ontwikkelde beleid onttrekken; een provincie moet zich over de uitvoering 
en eventuele wijzigingen van de afspraken verstaan met de regio als geheel en 
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geen zaken doen met afzonderlijke gemeenten. Indien dergelijke regels niet 
worden gevolgd, boeten de gemaakte afspraken en het regionaal overleg voor de 
gemeenten aan betekenis in.  
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Hoofdstuk 8 
Samenvatting en conclusies 
 
 
 
 
 
1. Het onopgeloste regionale vraagstuk  
 
Het lokaal bestuur neemt een centrale plaats in ons bestuurlijk stelsel in. Op tal 
van terreinen zijn gemeenten initiatiefnemers en uitvoerders van beleid. Schaal-
vergroting van maatschappelijke processen heeft er echter toe geleid dat beleids-
activiteiten van gemeenten in veel gevallen effecten hebben voor naburige ge-
meenten en dat complexe onderlinge afhankelijkheden zijn ontstaan tussen ge-
meenten in een bepaalde regio. In veel sectoren bestaat daardoor behoefte aan 
regionaal beleid, waarin afstemming plaats vindt van gemeentelijke beleidsacti-
viteiten en waarbij keuzen worden gemaakt over de verdeling van schaarse goe-
deren en ongewenste lasten. 
Het Nederlands openbaar bestuur worstelt al vele decennia met de vraag op 
welke wijze bestuurlijk vorm gegeven moet worden aan regionale beleidsvoe-
ring. Daarbij zijn in de loop van de tijd diverse voorstellen gedaan voor de in-
stelling van zelfstandige besturen op de schaal van de regio, variërend van ge-
westen tot stadsprovincies. In de praktijk heeft men zich in hoofdzaak verlaten 
op vrijwillige samenwerking tussen gemeenten. De onvrede over deze oplossing 
voor het regionale vraagstuk is echter nimmer verdwenen. Uit het bestuurlijk 
debat over dit vraagstuk blijkt dat de kennis over de werking van verschillende 
bestuursvormen beperkt is en dat een consistente visie ontbreekt op de vraag hoe 
moet worden omgegaan met de spanning tussen het uitgangspunt van een sterk 
lokaal bestuur en de behoefte aan ordening en sturing op regionaal niveau. Een 
gevolg van het laatste is dat pleidooien voor een krachtig regionaal bestuur en 
ingrijpende wijzigingen in het bestel worden afgewisseld met pleidooien voor 
het behoud en de versterking van de bestaande bestuurslagen. Een adequate 
bestuursvorm voor vraagstukken van regionale ordening en sturing heeft dit 
alles tot dusverre niet opgeleverd. 
Hiermee is het motief voor het onderwerp en de vraagstelling van de onderhavi-
ge studie geschetst. Met als doel een bijdrage te leveren aan de verdere gedach-
tevorming over de aanpak van het regionale vraagstuk is onderzoek verricht naar 
de werking van vier verschillende bestuursmodellen voor regionale beleidsvoe-
ring, zoals die zijn toegepast op het terrein van de volkshuisvesting. In de voor-
gaande hoofdstukken is voor elk bestuursmodel afzonderlijk bezien welke resul-
taten werden geboekt en hoe deze konden worden verklaard vanuit de kenmer-
ken van bestuurlijke netwerken die onder het betreffende bestuursmodel ont-
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stonden. In dit laatste hoofdstuk voeren wij een vergelijkende analyse uit en 
gaan wij na welke algemene inzichten kunnen worden ontleend aan het onder-
zoek op het terrein van de volkshuisvesting. 
 
 
2. Vier bestuursmodellen vergeleken 
 
Elk van de in het onderzoek betrokken bestuursmodellen omvat een verzameling 
formele regels die de hoofdelementen bepalen van de formele structuur van 
bestuurlijke netwerken voor regionale beleidsvoering. Het model van vrijwillige 
samenwerking stoelt op de regels die zijn gegeven met de Wet gemeenschappe-
lijke regelingen. De vraag of en op welke wijze regionaal beleid wordt gevoerd, 
wordt overgelaten aan de gezamenlijke gemeenten. De provincie beschikt daar-
bij over een aantal algemene interventiebevoegdheden. 
Het model waarin de provincie als regionale beleidsvoerder optreedt constitu-
eert bestuurlijke netwerken waarin de provincie verantwoordelijkheid draagt 
voor regionale beleidsvoering en daartoe over specifieke bevoegdheden be-
schikt. Regionale beleidsvoering is de resultante van interacties tussen de pro-
vincie en de gemeenten. Wij onderscheidden in deze studie twee varianten van 
dit model: een waarbij de beleidsvoering plaats vond door de klassieke provincie 
en een waarbij een regionale provincie als beleidsvoerder optrad, d.i. een pro-
vincie die qua schaal en taken en bevoegdheden was toegesneden op de regiona-
le problematiek. 
Onder het model van verplichte samenwerking verstaan wij een bestuursmodel 
waarbij gemeenten worden verplicht samen te werken of waarbij taken en be-
voegdheden worden toegekend aan een regionaal openbaar lichaam van samen-
werkende gemeenten. Afhankelijk van de invulling van het model speelt een 
regionaal samenwerkingsverband daarbij een grotere of kleinere zelfstandige 
rol; in laatste instantie is regionale beleidsvoering de uitkomst van samenwer-
king tussen gemeenten.  
Het model van voorwaardelijke delegatie houdt een arrangement in waarbij de 
provincie de uitvoering van bepaalde taken overlaat aan gemeenten in ruil voor 
de bereidheid van gemeenten om regionaal beleid te voeren met betrekking tot 
aanverwante zaken die tot het gemeentelijk domein behoren. Regionale beleids-
voering is ook in dit geval een zaak van de gemeenten onderling, maar het mo-
del impliceert dat de provincie prestatie-eisen stelt met betrekking tot de regio-
nale beleidsvoering en toezicht houdt op de uitvoering van provinciale taken 
door de gezamenlijke gemeenten. 
 
Wij vergelijken de bestuursmodellen op de vraag of de bestuurlijke netwerken 
die zij constitueerden resulteerden in effectieve en democratisch gelegitimeerde 
regionale beleidsvoering en hoe verschillen die zich daarbij manifesteerden 
kunnen worden verklaard. Effectiviteit is in deze studie uiteengelegd in twee 
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aspecten: slagvaardigheid en integraliteit van de regionale beleidsvoering. Het 
oordeel of sprake is van slagvaardige en integrale beleidsvoering is gebaseerd op 
kenmerken van door instanties vastgestelde plannen, programma’s, richtlijnen, 
verordeningen en van uitvoeringsbeslissingen. De uiteindelijke maatschappelij-
ke effecten zijn buiten beschouwing gelaten. We spreken van slagvaardige be-
leidsvoering indien beslissingen worden genomen die op een of andere wijze 
daadwerkelijke afstemming van gemeentelijke beleidsactiviteiten inhouden, 
waarbij keuzen worden gemaakt ten aanzien van de verdeling van schaarse goe-
deren en ongewenste lasten en die op die manier relevant zijn voor vraagstukken 
van ordening en sturing. Onder integrale beleidsvoering wordt verstaan dat bij 
de beslissingen die worden genomen op enigerlei wijze samenhang wordt aan-
gebracht tussen verschillende elementen van beleid. Voor de volkshuisvesting 
betreft dit elementen als de omvang, de locatie en de samenstelling van de 
nieuwbouwproductie, het beheer van de bestaande woningvoorraad en de huis-
vesting van woningzoekenden. De democratische legitimatie van de beleidsvoe-
ring leggen wij uiteen in de vraag naar de realisatie van het politiek primaat en 
naar bestuurlijke participatie. De vraag naar het politiek primaat behelst de rol 
die politieke organen in de besluitvorming spelen. Bestuurlijke participatie be-
treft de vraag of belanghebbenden invloed kunnen uitoefenen op de besluitvor-
ming over zaken die hun direct aangaan. 
 
2.1. Effectiviteit  
 
Van de verschillende bestuursmodellen die op het terrein van de volkshuisves-
ting werden toegepast, bleek het model waarin de provincie, i.c. de regionale 
provincie, als beleidsvoerder optrad superieur aan de andere geëvalueerde be-
stuursmodellen. De casus van het Openbaar Lichaam Rijnmond liet zien dat een 
uitdrukkelijk mandaat om regionaal beleid te voeren resulteerde in slagvaardige 
beleidsvoering. Bevoegdheden op het terrein van de ruimtelijke ordening, de 
bevoegdheid om woningbouwsubsidies te verdelen en richtlijnen uit te vaardi-
gen met betrekking tot het gemeentelijk huisvestingsbeleid brachten het open-
baar lichaam in een zekere machtspositie ten opzichte van de gemeenten. Rijn-
mond was zich bewust van het feit dat de bevoegdheden slechts een beperkt 
sturend vermogen hadden en gebruikte deze vooral als grondslag om intensieve 
betrekkingen te onderhouden met de gemeenten over de ontwikkeling en uitvoe-
ring van regionaal volkshuisvestingsbeleid. Het openbaar lichaam kon daardoor 
beleid voeren dat steunde op een grondige kennis van de regionale problematiek 
en van de verschillende gemeentelijke belangen, wat ten goede kwam aan het 
draagvlak voor en de uitvoerbaarheid van het regionaal beleid. 
Het gegeven dat de regionale beleidsontwikkeling in één hand lag, faciliteerde 
een integrale benadering van de volkshuisvestingsproblematiek. Toen duidelijk 
werd welke inhoudelijke samenhangen speelden tussen nieuwbouw, het fysieke 
De bestuurlijke vormgeving van regionale beleidsvoering 
 
 
180 
beheer van de bestaande voorraad en huisvestingsmaatregelen, werden deze als 
vanzelfsprekend in het beleid geïntegreerd.  
Ook in de tweede variant van het model waarin de provincie als regionale be-
leidsvoerder optrad, ontbrak het niet aan een integrale benadering van de volks-
huisvestingsproblematiek. De provincie Zuid-Holland nam initiatieven voor de 
ontwikkeling van integrale volkshuisvestingsplannen voor de verschillende re-
gio’s. Deze initiatieven leidden echter niet tot de vaststelling van dergelijke 
plannen. De provincie claimde net als het Openbaar Lichaam Rijnmond de ver-
antwoordelijkheid voor regionale beleidsvoering, maar deze claim werd door de 
gemeenten ten principale betwist. Weliswaar beschikte de provincie voor een 
deel over dezelfde bestuursinstrumenten als Rijnmond, maar door de grotere 
schaal was het voor de provincie veel lastiger om deze strategisch in te zetten. 
De machtspositie van de provincie Zuid-Holland ten opzichte van de gemeenten 
was te zwak om slagvaardig regionaal beleid te voeren. 
Per saldo biedt een bestuursmodel waarin een regionale provincie optreedt als 
beleidsvoerder een adequaat institutioneel kader voor de aanpak van vraagstuk-
ken van ordening en sturing. De combinatie van de aanwezigheid van een be-
stuurlijke instantie met een duidelijk mandaat om regionaal beleid te voeren, die 
is toegerust met een aantal daartoe strekkende bestuursinstrumenten en een rela-
tief kleine territoriale schaal leidt tot bestuurlijke netwerken met voldoende 
verticale elementen om relatief effectieve regionale beleidsvoering mogelijk te 
maken.   
 
Het model van vrijwillige samenwerking en het model van verplichte samen-
werking bleken niet te voldoen als institutioneel kader voor effectieve regionale 
beleidsvoering. Mede onder invloed van pleidooien van het Rijk en van stimuli 
van de zijde van de provincies ontstond in de periode 1985 – 1990 in een groot 
deel van de regio’s in het land op vrijwillige basis geïnstitutionaliseerd interge-
meentelijk overleg over een of meer onderdelen van volkshuisvestingsbeleid. 
Wij constateerden echter tegelijkertijd dat dit in het overgrote deel van de re-
gio’s niet resulteerde in regionale beleidsvoering van enige betekenis. Veel ver-
der dan geïsoleerd overleg over de verdeling van subsidiecontingent of over de 
uniformering van begrippen en regels voor gemeentelijk huisvestingsbeleid ging 
de samenwerking gewoonlijk niet. De beleidsvoering was integraal noch slag-
vaardig. In een klein aantal gebieden waar gekozen werd voor de ontwikkeling 
van integraal volkshuisvestingsbeleid, was de slagvaardigheid van dat beleid 
beperkt. 
Het model van vrijwillige samenwerking ontbeert mechanismen die regionale 
beleidsvoering uitlokken of bevorderen. Of gemeenten gezamenlijke activiteiten 
ontwikkelen bleek afhankelijk van de min of meer toevallige afhankelijkheids-
constellaties in het netwerk en van de heersende interbestuurlijke cultuur. Waar 
gemeenten via samenwerking of ruil in staat waren hun lokale volkshuisves-
tingsproblematiek op te lossen of gemeenten elkaars steun  nodig hadden in 
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gezamenlijk optreden tegen de provincie, zagen wij relatief intensieve interac-
tiepatronen ontstaan. Waar tegenstellingen tussen gemeenten domineerden, of 
waar bepaalde voordelen van ruil of samenwerking niet werden onderkend, 
bleef het overleg tussen gemeenten beperkt tot een minimum of stagneerde. De 
heersende interbestuurlijke cultuur bleek daarbij een belemmerende of bevorde-
rende rol te kunnen spelen. Een zelfstandige rol van een regionaal samenwer-
kingsverband had een positief effect op de interactiepatronen op regionaal ni-
veau, omdat de articulatie en agendering van het regionale vraagstuk daarmee 
werden geïnstitutionaliseerd. Of een samenwerkingsverband een zelfstandige rol 
kon spelen, hing echter af van de in het bestuurlijk netwerk geldende culturele 
regels. 
Het model van verplichte samenwerking zoals dat werd toegepast bij het bud-
getbeheer woninggebonden subsidies impliceerde een minimum van samenwer-
king bij de uitvoering van de betreffende taak. Het bestuur van het regionaal 
openbaar lichaam dat als budgetbeheerder optrad, diende een aantal omschreven 
besluiten te nemen en activiteiten te ontwikkelen. Deze structurering van de 
regionale bestuurlijke netwerken bleek geen invloed te hebben op het ontstaan 
van slagvaardige en integrale regionale beleidsvoering. Uit het onderzoek kwam 
naar voren dat dat vooral afhing van de keuze die gemeenten maakten ten aan-
zien van de inrichting van het budgetbeheer, in het bijzonder de verhouding 
tussen het regionaal openbaar lichaam en de afzonderlijke gemeenten. 
In een deel van de regio’s koos men voor een centraal ingericht budgethouder-
schap waarbij een groot deel van de zeggenschap over de toedeling en het be-
heer van subsidies bij het samenwerkingsverband werd gelokaliseerd. In een 
ander deel van de regio’s koos men voor een decentraal ingericht budgethouder-
schap, waarbij de gemeenten afzonderlijk zeggenschap kregen over de besteding 
en het beheer van een budget dat hen op grond van globale criteria werd toege-
deeld. In de netwerken met verticale elementen was sprake van een duidelijk 
slagvaardiger subsidiebeleid en werd dit beleid vaker in verband gebracht met 
andere elementen van volkshuisvestingsbeleid dan in de netwerken met een 
overwegend horizontaal karakter. De keuze voor een centraal of een decentraal 
ingericht budgethouderschap werd voor een groot deel bepaald door de heersen-
de interbestuurlijke cultuur en de bestaande afhankelijkheidsverhoudingen.  
 
De ervaringen met het model van vrijwillige samenwerking en het model van 
verplichte samenwerking leveren in de kern dezelfde bevinding op. Indien ge-
meenten aan een samenwerkingsverband een zekere autonome rol in de beleids-
voering toekennen, heeft dat een positief effect op de ontwikkeling van regio-
naal beleid en op de slagvaardigheid en het integrale karakter van dat beleid. 
Deze structurering van regionale netwerken vindt echter onafhankelijk van de 
genoemde bestuursmodellen plaats, op grond van de min of meer toevallige 
afhankelijkheidsverhoudingen en interbestuurlijke cultuur in het netwerk. Geen 
van beide modellen bevat voorzieningen om te bewerkstelligen dat regionaal 
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beleid wordt gevoerd, waar dat noodzakelijk is, doch door tegenstellingen tussen 
gemeenten ontbreekt of stagneert. Juist op dit punt heeft het vierde onderzochte 
bestuursmodel, het model van voorwaardelijke delegatie meer te bieden. Ook 
voor dit model geldt dat de ontwikkeling van regionaal beleid uiteindelijk een 
zaak is van gemeenten die in het bestuurlijk netwerk ten opzichte van elkaar een 
gelijkwaardige formele positie innemen. Het verschil is dat het model van voor-
waardelijke delegatie de provincie een duidelijke plaats in het regionaal netwerk 
geeft. In ruil voor de delegatie van provinciale taken verwerft zij invloed op de 
totstandkoming en inhoud van regionale beleidsvoering door gemeenten.  
Uit ons onderzoek in de provincie Zuid-Holland bleek dat toepassing van het 
model positieve effecten had op de reikwijdte en intensiteit van de interacties op 
regionaal niveau en op de daaruit resulterende regionale beleidsvoering. Zo 
stelden regio’s woningbouwprogramma’s, bouwscenario’s  en regionale huis-
vestingsverordeningen vast waar dat niet eerder was gebeurd. Voor een deel van 
dat beleid gold wel dat het betrekkelijk globaal was en dat het prioriteitstelling 
en keuzen vanuit een visie op de regionale problematiek uit de weg ging. Een 
verklaring voor de soms gebrekkige slagvaardigheid van het regionaal beleid lag 
voor een deel in de globale eisen die de provincie ter zake had geformuleerd, 
waardoor gemeenten op regionaal niveau beleidsarme beslissingen konden ne-
men zonder de afspraken met de provincie te schenden. Anderzijds kwam naar 
voren dat de mogelijkheden voor een provincie om eisen te stellen met betrek-
king tot het door de gemeenten te voeren regionaal beleid aan beperkingen on-
derhevig zijn, omdat de ruil tussen provincie en gemeenten die in het model is 
geïmpliceerd alleen plaats vindt indien deze voor gemeenten voldoende aantrek-
kelijk is. 
Door in de bestuurlijke afspraken een koppeling te leggen tussen verschillende 
aspecten van het volkshuisvestingsbeleid werd in een aantal gevallen bereikt dat 
het beleid op regionaal niveau een integraal karakter kreeg. Er waren er echter 
grenzen aan het integrerend vermogen van het model: als het pakket van eisen 
van de provincie door gemeenten op dit punt te zwaar werd bevonden, dreigden 
gemeenten af te haken. 
Het model van voorwaardelijke delegatie biedt dus – met zekere beperkingen - 
mogelijkheden om vraagstukken van regionale ordening en sturing het hoofd te 
bieden. Anders dan in het model van de regionale provincie is regionale beleids-
voering onder het model van voorwaardelijke delegatie een zaak van interge-
meentelijke samenwerking die zich afspeelt binnen de bestaande kaders van 
organieke wetgeving. Anders dan de modellen van vrijwillige en verplichte 
samenwerking structureert het model bestuurlijke netwerken op een zodanige 
wijze dat het ontstaan regionale beleidsvoering niet louter afhangt van de min of 
meer toevallige in het netwerk aanwezige afhankelijkheidsverhoudingen en 
interbestuurlijke cultuur. 
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2.2. Democratische legitimatie 
 
De vier bestuursmodellen laten ook verschillen zien ten aanzien van de demo-
cratische legitimiteit, althans ten aanzien van de rol van de politieke organen. 
Voor drie van de vier onderzochte bestuursmodellen geldt dat de Wet gemeen-
schappelijke regelingen het wettelijk kader vormt. Daarbij zijn het Algemeen 
Bestuur en het Dagelijks Bestuur van een regionaal openbaar lichaam als poli-
tieke organen aangewezen. Hoewel op het representatieve karakter van Algeme-
ne Besturen valt af te dingen, vormen zij wel de enige fora die op regionaal 
niveau een (indirecte) band met de kiezer hebben. Het algemene beeld dat uit het 
onderzoek naar voren kwam, was dat het zwaartepunt van de besluitvorming op 
regionaal niveau ligt in het overleg - veelal informeel, soms in de vorm van 
bestuurscommissies - tussen alle deelnemende gemeenten. De Dagelijkse en 
Algemene Besturen van samenwerkingsverbanden spelen in de regel een be-
scheiden tot marginale rol. De uitkomsten van ons onderzoek wijken op dat punt 
niet af van ander onderzoek.439  
Wij constateerden weliswaar dat het intergemeentelijk overleg op het terrein van 
de volkshuisvesting vooral overleg was tussen bestuurders en niet tussen ambte-
naren, maar dat kan niet tot de conclusie leiden dat de besluitvorming op regio-
naal niveau daarmee democratisch gelegitimeerd is. De praktijk van besluitvor-
ming op regionaal niveau komt er immers op neer dat er geen politiek orgaan is 
dat de materiële verantwoordelijkheid draagt voor het regionaal beleid. De af-
zonderlijke gemeentelijke bestuurders zijn verantwoordelijk voor en voor hun 
gemeenteraden aanspreekbaar op de inzet en inbreng in het intergemeentelijk 
overleg, maar niet voor de uitkomst van de besluitvorming, die een resultante is 
van intergemeentelijk onderhandelen.  
Het algemene beeld dat politieke organen op regionaal niveau een marginale rol 
spelen in de besluitvorming moet in één opzicht worden genuanceerd. Het beeld 
wijzigt enigszins indien het samenwerkingsverband als zelfstandig opererend 
orgaan een eigen inbreng heeft in de beleidsontwikkeling en deze inbreng resul-
teert in regionaal beleid in de vorm van beleidsnota's, regionale plannen en ver-
ordeningen. Dergelijke formaliseringen van regionaal beleid vergroten de mate-
riële bemoeienis van de politieke organen op regionaal niveau. De bestuursmo-
dellen van verplichte samenwerking en van voorwaardelijke delegatie implice-
ren dat het intergemeentelijk samenwerkingsverband direct wordt belast met 
bepaalde taken en bevoegdheden en geacht worden in dat verband formele be-
sluiten te nemen. Het hangt echter van de uitwerking die gemeenten zelf geven 
aan de institutionele vormgeving van deze taken en bevoegdheden of ook daad-
werkelijk enige versterking van de rol van de politieke organen optreedt.  
                                                        
439
 SGBO 1991, p. 48. 
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De door ons bestudeerde voorbeelden van het bestuursmodel waarin de provin-
cie optrad als regionale beleidsvoerder, het Openbaar Lichaam Rijnmond en de 
provincie Zuid-Holland, verschilden op het punt van de formele positie van de 
politieke organen niet van elkaar. Wij constateerden echter wel een duidelijk 
verschil in de feitelijke rol die politieke organen bij de besluitvorming over regi-
onale beleidsvoering speelden. In Rijnmond speelde het Dagelijks Bestuur zelf 
een actieve rol in de beleidsvoering en het overleg met de gemeenten, terwijl de 
formalisering van het regionaal beleid in plannen en beleidsnota’s de Rijnmond-
raad mogelijkheden bood zijn invloed uit te oefenen. In de provincie Zuid-
Holland was de regionale beleidsvoering, voor zover zij daadwerkelijk van de 
grond kwam, in hoge mate een aangelegenheid van het ambtelijk apparaat, dat 
daarbij een belangrijke plaats inruimde voor de gemeenten.  
Het geconstateerde verschil valt toe te schrijven aan het verschil in mandaat van 
de beide bestuursorganen en het verschil in bestuurlijke schaal. Het bestaans-
recht van een regionale provincie als Rijnmond lag grotendeels in de aanpak van 
het regionale vraagstuk: het was de kerntaak van deze bestuurlijke instantie. Dat 
lokte als vanzelfsprekend bemoeienis van de politieke organen met de besluit-
vorming over en uitvoering van het regionaal beleid uit. De relatief kleine terri-
toriale schaal stelde het Dagelijks Bestuur ook feitelijk in staat een actieve rol te 
spelen. De provincie Zuid-Holland zag haar aanspraak op de zorg voor regionale 
vraagstukken daarentegen stelselmatig betwist door de gemeenten. Dit leidde tot 
een wisselvallige opstelling van politieke organen met betrekking tot de invul-
ling van de provinciale rol als regionale beleidsvoerder. De territoriale schaal en 
de complexiteit van de opgave om voor een groot aantal regio’s beleid te voeren 
bemoeilijkten de daadwerkelijke bemoeienis van politieke organen met de be-
leidsvoering, terwijl de leden van het college van Gedeputeerde Staten door hun 
brede takenpakketten moeilijk een actieve rol konden spelen in de regionale 
beleidsvoering. 
 
De vier bestuursmodellen laten betrekkelijk weinig verschillen zien met betrek-
king tot de bestuurlijke participatie van afzonderlijke gemeenten in de besluit-
vorming over regionale aangelegenheden. In alle onderzochte praktijken bleken 
afzonderlijke gemeenten een duidelijke rol te spelen in de besluitvorming, al-
thans in de gelegenheid te zijn hun specifieke lokale belangen te behartigen. Dat 
gold als vanzelfsprekend in de bestuurlijke netwerken onder het model van vrij-
willige samenwerking waar wij constateerden dat besluitvorming steeds een 
zaak was van alle gemeenten gezamenlijk. Ook als organen van een regionaal 
samenwerkingsverband een zekere zelfstandige rol speelden in de besluitvor-
ming, zoals wij dat in een aantal gevallen aantroffen bij het regionaal budgetbe-
heer woninggebonden subsidies, bleef de besluitvorming in hoge mate toeganke-
lijk voor afzonderlijke gemeenten.   
Deze bevinding geldt echter niet alleen de bestuursmodellen waarin interge-
meentelijke samenwerking een centrale plaats inneemt, maar ook het model 
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waarin de provincie als regionale beleidsvoerder optreedt. Uit het onderzoek 
blijkt dat overleg met gemeenten over door de provincie te nemen besluiten die 
gemeenten direct aangaan stevig is verankerd in de interbestuurlijke cultuur. Het 
feit dat provincies voor de uitvoering van hun beleid in veel gevallen afhankelijk 
zijn van de medewerking van gemeenten zal daaraan niet vreemd zijn. 
Gebreken in de democratische legitimatie van besluitvorming over regionaal 
beleid liggen dus niet op het vlak van het ontbreken van mogelijkheden voor 
bestuurlijke participatie, maar meer in een magere of marginale rol van politieke 
organen. Dat is niet alleen problematisch vanuit een oogpunt van democratie, 
maar ook vanuit een oogpunt van effectieve regionale ordening en sturing. Im-
mers, waar de uitkomst van de besluitvorming wordt gedomineerd door de 
grootst gemene deler van gemeentelijke belangen, is de kans klein dat vanuit een 
regionaal gezichtspunt noodzakelijke keuzen worden gemaakt en prioriteiten 
worden gesteld. Alleen de regionale variant van het model waarin de provincie 
als beleidsvoerder optreedt, schept door de combinatie van een uitdrukkelijk 
mandaat tot regionale beleidsvoering en de kleine territoriale schaal gunstige 
voorwaarden voor een balans tussen politieke sturing van de beleidsvoering en 
bestuurlijke participatie.   
 
2.3. Resumerend 
 
De vergelijking tussen de bestuursmodellen leidt tot de conclusie dat de regiona-
le provincie een adequaat institutioneel kader biedt voor slagvaardige, integrale 
en democratisch gelegitimeerde regionale beleidsvoering. Het model van vrij-
willige samenwerking en het model van verplichte samenwerking bieden dat 
kader niet. Voor beide modellen geldt dat zij mechanismen ontberen die een 
tegenwicht vormen tegen de middelpuntvliedende krachten die per definitie 
optreden bij vraagstukken van ordening en sturing. Het model van voorwaarde-
lijke delegatie bevat deze mechanismen door de specifieke bemoeienis van de 
provincie met regionale beleidsvoering door gezamenlijke gemeenten wel, 
waardoor het vermag met zekere beperkingen effectieve regionale beleidsvoe-
ring te realiseren. De democratische legitimatie van de besluitvorming blijft 
onder alle bestuursmodellen die zijn geënt op intergemeentelijke samenwerking 
eenzijdig. Terwijl bestuurlijke participatie bijna inherent is aan het verschijnsel 
intergemeentelijke samenwerking, bevatten de modellen geen voorzieningen om 
de politieke organen meer dan een marginale plaats in de besluitvorming te ga-
randeren. 
 
 
3. Theoretische bevindingen  
 
In het theoretisch model dat eerder in deze studie werd gepresenteerd, wordt 
verondersteld dat interacties tussen instanties in een netwerk en de daaruit resul-
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terende beleidsvoering de resultante zijn van drie variabelen: de formele struc-
tuur van het netwerk, de machts- en afhankelijkheidsverhoudingen zoals die 
voortvloeien uit de wijze waarop doelstellingen van actoren zich tot elkaar ver-
houden en uit de verdeling van hulpbronnen binnen de regio en de in een net-
werk geldende culturele regels voor het onderling verkeer tussen de instanties. 
Hiervoor gaven wij een overzicht van de werking van afzonderlijke bestuursmo-
dellen die centrale elementen bepalen van de formele structuur van bestuurlijke 
netwerken voor regionale beleidsvoering. De vraag die vervolgens aan de orde 
is, is welke inzichten aan het onderzoek zijn te ontlenen met betrekking tot de 
relatieve betekenis van formele regels, machts- en afhankelijkheidsverhoudingen 
en culturele regels voor interacties in een netwerk. 
 
3.1. Machts- en afhankelijkheidsverhoudingen  
 
Een vergelijking van de werking van de verschillende bestuursmodellen geeft 
grond voor de stelling dat de machts- en afhankelijkheidsverhoudingen in een 
netwerk de belangrijkste verklarende factor vormen voor het totstandkomen van 
regionale beleidsvoering. We baseren deze stelling op een aantal bevindingen.  
In de eerste plaats bleek dat verschillen in regionale beleidsvoering zoals wij die 
aantroffen in bestuurlijke netwerken onder het model van vrijwillige samenwer-
king voor een belangrijk deel te verklaren vielen uit verschillen in afhankelijk-
heidsverhoudingen tussen gemeenten. Regio’s waarin belangentegenstellingen 
tussen gemeenten domineerden voerden geen of marginaal regionaal beleid. In 
de regio’s waar regionale beleidsvoering relatief sterk ontwikkeld was, vond 
deze zijn fundament in het belang om de gemeentelijke krachten te bundelen ten 
opzichte van de gemeenten of in mogelijkheden voor gemeenten om door ruil of 
samenwerking eigen beleidsdoelstellingen te realiseren.  
In de tweede plaats kwam uit het onderzoek naar voren dat substantiële wijzi-
gingen in interactiepatronen die wij in een aantal regio’s aantroffen direct waren 
terug te voeren wijzigingen in de afhankelijkheidsverhoudingen. In bepaalde 
gevallen hadden deze wijzigingen een autonoom karakter. In een aantal stedelij-
ke regio’s is in de afgelopen tien jaar een algemene schaarste ontstaan aan 
bouwlocaties, waar deze daarvoor beperkt was tot de grote stad in de regio. 
Waar eerst vaak een eenvoudige tegenstelling bestond tussen de grote stad die 
behoefte had aan bouwlocaties en de randgemeenten die over bouwlocaties be-
schikten, maar over het algemeen niet genegen waren te bouwen voor overloop 
uit de grote stad, ontstonden daarnaast wederkerige en symbiotische interdepen-
denties die een grondslag boden voor ruil en samenwerking tussen gemeenten. 
De substantiële vooruitgang die in de regio Haaglanden in de afgelopen tien jaar 
is geboekt op het punt van regionaal volkshuisvestingsbeleid, hangt onder meer 
samen met wijzigingen in de beschikbaarheid van hulpbronnen en de daaruit 
voortvloeiende afhankelijkheidsverhoudingen. 
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Een ander voorbeeld van de invloed van een verandering in beschikbare hulp-
bronnen zagen wij in netwerken onder het stelsel van verplichte samenwerking. 
De introductie van het Besluit Woninggebonden Subsidies 1995 betekende voor 
een aantal van deze regio’s een sterke daling van de subsidies voor woningbouw 
en woningverbetering. De beschikbare budgetten werden soms zo klein dat de 
gemeenten een ponds-ponds-gewijze verdeling van budgetten over de gemeen-
ten, waarbij de afzonderlijke gemeenten zeggenschap kregen over de besteding 
van de budgetten, niet meer zinvol achten. Er ontstond een gemeenschappelijk 
belang bij intensivering van de samenwerking. Men koos voor een centraal inge-
richt budgetbeheer, waarin het regionaal orgaan op basis van een aantal be-
leidsmatig onderbouwde criteria middelen toekende aan afzonderlijke bouw-
plannen. 
In andere gevallen was de wijziging in afhankelijkheidsverhoudingen in het 
netwerk een direct gevolg van de formele structuur en verbonden met kernele-
menten van het bestuursmodel. De instelling van het Openbaar Lichaam Rijn-
mond wijzigde de formele structuur van het regionaal bestuurlijk netwerk ingrij-
pend en de relatief effectieve regionale beleidsvoering zou niet denkbaar zijn 
geweest zonder de machts- en afhankelijkheidsverhoudingen die op die manier 
tussen het regionaal bestuur en de gemeenten werden geschapen. Ook de toepas-
sing van het model van voorwaardelijke delegatie van provinciale taken aan 
intergemeentelijke samenwerkingsverbanden leidde via de introductie van 
nieuwe formele regels tot een wijziging van de afhankelijkheidsverhoudingen. 
De delegatie van provinciale taken voegde symbiotische interdependenties toe 
aan de in de regio’s bestaande afhankelijkheidsverhoudingen: er ontstond een 
additioneel gemeenschappelijk belang bij samenwerking, dat resulteerde in in-
tensivering van de regionale beleidsvoering. 
 
3.2. Culturele regels  
 
Culturele regels weerspiegelen tot op zekere hoogte de machts- en afhankelijk-
heidsverhoudingen in een netwerk. Waar tegenstellingen tussen gemeenten do-
mineren en een duurzaam karakter hebben, krijgt gemeenschappelijke beleids-
ontwikkeling op regionaal niveau geen vaste plaats in het bestuurlijk netwerk. 
Het feit dat een provinciaal bestuur gemeenten in de provincie structureel be-
trekt bij de beleidsontwikkeling kan niet worden losgezien van de afhankelijk-
heidsverhoudingen tussen beide partijen. Wijzigingen in de afhankelijkheidsver-
houdingen leiden tot veranderingen in interactiepatronen die hun neerslag kun-
nen krijgen in nieuwe regels voor het interbestuurlijk verkeer, zij het dat de 
aanpassing van het repertoire aan sociale regels tijd kan nemen. 
Uit een vergelijking van de werking van de verschillende bestuursmodellen valt 
daarnaast af te leiden dat culturele regels die in een netwerk heersen een zelf-
standige invloed hebben, die tendeert naar reproductie van bestaande interactie-
patronen. Dit uit zich in het bijzonder in situaties waarin zich een nieuwe taak of 
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opgave voor samenwerkende gemeenten aandient. Bij besluiten die gemeenten 
in dat verband nemen vallen zij uitdrukkelijk terug op de regels die in het be-
staande netwerk gelden. Wij zagen dit mechanisme optreden bij pogingen van 
respectievelijk de provincie en van het Rijk om regionale beleidsvoering te sti-
muleren. 
Onder het model van vrijwillige samenwerking trachtte de provincie regionale 
beleidsvoering te stimuleren door Regionale Volkshuisvestingscommissies in te 
stellen en aan deze commissies advies te vragen over de verdeling van subsidie-
contingent. De hoop en verwachting was dat dit ertoe zou leiden dat gemeenten 
een regionaal woningbouwprogramma zouden ontwikkelen voor de beleids-
matige onderbouwing van het advies, en dat zij in het verlengde daarvan ook 
andere volkshuisvestingsaangelegenheden op de regionale agenda zouden plaat-
sen. Of intensivering van het intergemeentelijk overleg en de ontwikkeling van 
regionaal beleid plaats vond, bleek samen te hangen met de reeds bestaande 
tradities van samenwerking en de vraag of het intergemeentelijk samenwer-
kingsverband daarbij enige ruimte kreeg voor een zelfstandige rol te spelen.  
Bij de toepassing van het model van verplichte samenwerking viel hetzelfde 
mechanisme te constateren. In het ontwerp van de gemeenschappelijke regeling 
voor het regionaal budgetbeheer woninggebonden subsidies weerspiegelde zich 
in veel regio’s de bestaande interbestuurlijke cultuur. Zo ontstonden aan de ene 
kant decentrale regelingen waarbij de zeggenschap over besteding van middelen 
vrijwel volledig aan de afzonderlijke gemeenten werd overgedragen, en aan de 
andere kant centrale regelingen waarin een duidelijke en beleidsmatige rol werd 
geschapen voor het intergemeentelijk samenwerkingsverband.  
De instelling van Regionale Volkshuisvestingscommissies, het toekennen van 
een adviesbevoegdheid aan deze commissies, het belasten van een regionaal 
openbaar lichaam met het beheer van subsidiebudgetten vormen alle wijzigingen 
in de uitgevaardigde regels die het netwerk op regionaal niveau constitueren. Zij 
waren er uitdrukkelijk op gericht de intergemeentelijke samenwerking te bevor-
deren, en bevatten elementen die dat zouden kunnen bewerkstelligen. De realisa-
tie van het beoogde effect was echter grotendeels afhankelijk van de bestaande 
interbestuurlijke cultuur. Alleen in gevallen waarin een gevestigde interbestuur-
lijke cultuur ontbrak, of waarin de wijziging van de uitgevaardigde regels gevol-
gen had voor de machts- en afhankelijkheidsverhoudingen of deze constellatie 
door andere oorzaken gelijktijdig aan wijzigingen onderhevig was, waren sub-
stantiële effecten te constateren op de regionale samenwerking. 
Het onderzoek laat tot slot zien dat de reproducerende werking van culturele 
regels kan leiden tot een vliegwieleffect. Indien een wijziging van de afhanke-
lijkheidsverhoudingen een omslag teweegbrengt in de praktijk van samenwer-
king en deze zich vertaalt in nieuwe regels, kan in betrekkelijk korte tijd een 
verbreding en intensivering van de samenwerking ontstaan.  
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3.3. Formele regels 
 
Het bovenstaande leidt tot de conclusie dat machts- en afhankelijkheidsverhou-
dingen het belangrijkste aangrijpingspunt vormen om wijzigingen aan te bren-
gen in interactiepatronen in bestuurlijke netwerken. Indien gezocht wordt naar 
mogelijkheden een institutioneel kader te scheppen voor regionale beleidsvoe-
ring zal met dit gegeven rekening moeten worden gehouden.  De keuze van een 
bestuursmodel impliceert de keuze voor een verzameling regels die de formele 
structuur uitmaken van bestuurlijke netwerken. Formele regels kunnen welis-
waar bewerkstelligen dat specifiek omschreven interactiepatronen ontstaan, 
omdat zij daartoe een directe verplichting impliceren, maar instanties zullen 
binnen de marges die formele regels laten zoveel mogelijk bestaande interactie-
patronen die corresponderen met de bestaande interbestuurlijke cultuur en af-
hankelijkheidsverhoudingen handhaven. Een bestuursmodel zal zoveel symbio-
tische interdependenties moeten scheppen dat gemeenten in een regionaal net-
werk hun lokaal beleid niet goed kunnen realiseren zonder gemeenschappelijk 
regionaal beleid te voeren ofwel tot een zodanige herinrichting van het netwerk 
moeten leiden dat gemeenten voor de realisatie van hun lokaal beleid afhanke-
lijk worden van een instantie op een hoger bestuursniveau die taken en be-
voegdheden krijgt toebedeeld om regionaal beleid te voeren. 
 
 
4. Naar een aanpak van het regionale vraagstuk  
 
4.1. De regionale provincie 
 
Het model van de regionale provincie biedt mogelijkheden voor een adequate 
aanpak van het regionale vraagstuk van ordening en sturing. Een regionale pro-
vincie kan worden belast met de verantwoordelijkheid regionaal beleid te voeren 
en worden bekleed met algemene en specifieke bevoegdheden om aan deze 
verantwoordelijkheid inhoud te geven. De vaststelling dat langs de weg van 
regionale provincies een oplossing kan worden gevonden voor het regionale 
vraagstuk impliceert echter nog geen antwoord op de vraag of de instelling van 
regionale provincies ook gewenst is. De instelling impliceert een zware en struc-
turele ingreep in het bestaande stelsel van het binnenlands bestuur. Het is de 
vraag hoe zo’n ingreep zich verhoudt tot algemene principes die aan dat stelsel 
ten grondslag liggen.  
Een van de fundamenten van de inrichting van het binnenlands bestuur is dat 
zoveel mogelijk dient te worden overgelaten aan het lokaal bestuur.440 De instel-
                                                        
440
 Krapels (1992, p. 27) duidt een zo groot mogelijke autonomie voor lokale overheden 
en maximale decentralisatie van bevoegdheden naar het laagste niveau bestuursniveau 
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ling van een regionale provincie brengt met zich mee dat bepaalde taken en 
bevoegdheden die in het bestaande bestuurlijk stelsel zijn gelokaliseerd bij de 
gemeente worden geattribueerd aan het bestuur van de regionale provincie res-
pectievelijk dat de provincie de beschikking krijgt over bevoegdheden waarmee 
zij de beleidsvrijheid van gemeenten substantieel kan beperken.  
 
Belangrijke elementen van het voorstel voor de stadsprovincie Rotterdam wa-
ren de provinciale bevoegdheid om een bindend Integraal strategisch plan vast 
te stellen, de bevoegdheid voorschriften te geven met betrekking tot grondver-
werving en gronduitgifte door gemeenten en de bevoegdheid budgetten te behe-
ren voor woningbouwsubsidies, locatiesubsidies en subsidies voor infrastruc-
tuur en bodemsanering. Voorts zouden de financiële verhoudingen worden ge-
wijzigd, waarbij de hoogte van de algemene uitkering aan gemeenten zou wor-
den bepaald door de provincie.441 Dat een dergelijke herverkaveling van taken 
en bevoegdheden als ingrijpend wordt beschouwd, moge blijken uit het com-
mentaar van de Raad van State op het voorstel van wet voor de stadsprovincie 
Rotterdam. Een deel van de Raad was van oordeel dat de positie van gemeenten 
zo werd ontmanteld dat gemeenten niet meer zouden kunnen worden be-
schouwd als gemeenten in de zin van de Grondwet.442  
 
Het gewicht van het beginsel van een sterk lokaal bestuur impliceert naar ons 
oordeel dat de instelling van een regionale provincie alleen gerechtvaardigd is 
indien sprake is van zwaarwegende regionale problematiek. Wij leggen dit al-
gemene criterium uiteen in drie elementen. In de eerste plaats moet de regionale 
problematiek urgent zijn, dat wil zeggen dat een gebrek aan effectieve regionale 
beleidsvoering vitale functies voor het gebied als geheel of voor afzonderlijke 
gemeenten in gevaar brengt. In de tweede plaats moet het een complexe regiona-
le problematiek betreffen, die zich uitstrekt over verscheidene onderling samen-
hangende beleidssectoren. Zou het regionale vraagstuk zich beperken tot een 
enkel beleidsveld dan rechtvaardigt dat niet de instelling van een regionaal be-
stuur dat op allerlei beleidsterreinen bevoegdheden krijgt om regionaal beleid te 
voeren. Tot slot moet het gaan om regionale problematiek met een duurzaam of 
structureel karakter. Eenmalige vraagstukken of projecten, hoe complex en be-
langrijk zij voor een bepaald gebied ook zijn, rechtvaardigen niet dat daarvoor 
een structurele inperking plaats vindt van het domein en van de autonomie van 
het lokaal bestuur.  
                                                                                                                                  
als twee van de drie postulaten van het traditionele denken over het binnenlands bestuur. 
Konijnenbelt (1995, p. 31) leidt uit artikel 124 van de Grondwet af dat regeling en be-
stuur moeten worden overgelaten aan provincie en gemeente, voor zover dat kan. Dölle 
en Elzinga (1996, p. 78) baseren het beginsel op een historische analyse van het lokaal 
bestuur als fundament van het binnenlands bestuur.  
441
 Memorie van Toelichting bij het concept-ontwerp van Wet bijzondere bepalingen 
provincie Rotterdam (december 1997), p. 24-25. 
442
 Advies van de Raad van State, TK 1994-1995  24087 B; Elzinga 1995, p. 75. 
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Duidelijk is dat de urgentie, complexiteit en duurzaamheid van regionale vraag-
stukken van ordening en sturing variëren443 en dat men kan twisten over de 
vraag in welke gebieden het regionale vraagstuk voldoende zwaarwegend is om 
de instelling van een regionale provincie te rechtvaardigen. Het beginsel van een 
sterk lokaal bestuur impliceert dat instelling van regionale provincies wordt 
beperkt tot de zwaarste probleemcategorie. Dat de regio’s rond de grote steden 
Rotterdam en Amsterdam daartoe behoren, is duidelijk. Even zo duidelijk is dat 
de regionale problematiek rond een gemeente als Leiden, waar deze voorname-
lijk ligt in het ontbreken van locaties voor woningbouw, niet de instelling van 
een regionale provincie rechtvaardigt.444  
 
De beperking van de instelling van regionale provincies tot gebieden met een 
zwaarwegende regionale problematiek betekent dat een tweede algemeen prin-
cipe in het geding komt, namelijk dat van uniformiteit van inrichting van en 
taaktoedeling in het binnenlands bestuur.445 Er ontstaan zowel twee soorten ge-
meenten als twee soorten provincies. Nu is het beginsel van uniforme inrichting 
en taaktoedeling al geruime tijd aan erosie onderhevig. Dat blijkt onder meer uit 
feitelijke ontwikkelingen in organieke en sectorale wetgeving.446 Desalniettemin 
lijkt de bewijslast nog steeds te liggen bij de pleitbezorgers van differentiatie: 
uniformiteit is de regel, differentiatie is geoorloofd mits daarvoor goede argu-
menten kunnen worden aangedragen.447 De toepassing van deze beslisregel leidt 
                                                        
443
 In de Nota Organisatie Binnenlands Bestuur wordt een onderscheid gemaakt tussen 
plattelandsgebieden (kleine gemeenten), gemengde gebieden (middelgrote stad met 
omliggende kleine gemeenten) en grootstedelijke gebieden (Nota Organisatie binnen-
lands bestuur, TK 1982-1983, 17944, nr. 1); de Raad voor het Binnenlands Bestuur 
differentieert tussen grootstedelijke agglomeraties en andere stedelijke gebieden (Raad 
voor het Binnenlands Bestuur 1989); SGBO maakt een onderscheid tussen stedelijke en 
niet-stedelijke gebieden (SGBO 1991, p. 83-84). 
444
 Zo is er ook onvoldoende grond voor de instelling van een agglomeratiegemeente 
Rijnstad die Leiden en de omliggende gemeenten zou moeten omvatten.  
445
 Van den Brink e.a. 1982; Krapels 1992, p. 26-29; Eijlander 1996, p. 55-56. 
446
 In de nieuwe Gemeentewet is in artikel 110 bepaald dat bij of krachtens de wet zo 
nodig onderscheid kan worden gemaakt tussen gemeenten. Ook in sectorale wetgeving 
treft men ten aanzien van de verdeling van taken en bevoegdheden tussen verschillende 
overheidsniveaus in toenemende mate verschillen aan: het onderscheid tussen gemeenten 
die direct een doeluitkering van het Rijk ontvangen en gemeenten die deze uitkering door 
tussenkomst van de provincie ontvangen, is sinds het midden van de jaren zeventig een 
formule die door het ministerie van VROM bij verschillende financiële regelingen is 
toegepast. 
447
 Eijlander vat dit als volgt samen: "Onnodige verschillen, die niet terug te voeren zijn 
tot relevante achterliggende verschillen in omstandigheden, zijn in de regel niet ge-
wenst." Eijlander 1996, p. 56. Aan het eind van de discussie over de Kaderwet sprak het 
Kabinet uit te streven naar een uniforme taaktoedeling aan gemeenten en provincies: 
"Deze uniformiteit is van belang met het oog op doorzichtigheid van ons openbaar be-
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tot de conclusie dat de selectieve instelling van regionale provincies aanvaard-
baar is. Immers, indien de zwaarwegendheid van de regionale problematiek in 
bepaalde gebieden voldoende grond vormt voor inperking van het domein en 
van de autonomie van het lokaal bestuur, dan zijn tevens goede argumenten 
aanwezig voor differentiatie van de inrichting van en taaktoedeling in het bin-
nenlands bestuur. Het beginsel schrijft daarbij wel voor dat differentiatie zoveel 
mogelijk wordt beperkt. Indien wordt overgegaan tot de instelling van meer dan 
één regionale provincie, ligt het niet in de rede om daartussen verder te differen-
tiëren. 
 
Nu wij hebben vastgesteld dat de instelling van regionale provincies, mits dat 
selectief gebeurt, verenigbaar is met algemene principes die gelden voor ons 
binnenlands bestuur, is voorts de vraag aan de orde op welke wijze vorm moet 
worden gegeven aan regionale provincies. Wij doelen daarbij in het bijzonder op 
de toerusting en op de schaal van de regionale provincie. 
Uit ons onderzoek komt naar voren dat specifieke bevoegdheden van belang zijn 
voor regionale beleidsvoering. De bevoegdheid om woningbouwsubsidies te 
verdelen en de bevoegdheid om richtlijnen uit te vaardigen met betrekking tot 
het gemeentelijk huisvestingsbeleid vormden voor het Openbaar Lichaam Rijn-
mond belangrijke bestuursinstrumenten. Zonder deze bevoegdheden zou het 
regionale volkshuisvestingsbeleid waarschijnlijk slechts symbolische betekenis 
hebben gehad. De opdracht om regionaal beleid te voeren, dient dus vergezeld te 
gaan van bevoegdheden die een regionale provincie daartoe ook in staat stellen. 
Hoewel dit evident lijkt, blijkt dat voorstellen die worden ontwikkeld voor regi-
onaal bestuur niet altijd aan dit vereiste voldoen. Zo wordt het tot de taak van 
Regionale Openbare Lichamen ex de Kaderwet gerekend om regionaal econo-
misch beleid te voeren, maar biedt de Kaderwet geen bestuursinstrumenten om 
aan dat beleid uitvoering te geven.448 
Het model van de regionale provincie impliceert een territoriale schaal die klei-
ner is dan de schaal van de bestaande provincies. Juist die kleine schaal bezorgt 
de regionale provincie de legitimiteit om de eerste verantwoordelijkheid te dra-
gen voor vraagstukken van regionale ordening en sturing en de mogelijkheid om 
door middel van een uitvoeringsgerichte benadering effectief te opereren ten 
opzichte van gemeenten en andere instanties. De schaal van de regionale provin-
cie moet echter wel zo groot zijn dat zij de voor de regio belangrijkste functione-
le samenhangen op het terrein van de ruimtelijke ordening, wonen, werken, 
                                                                                                                                  
stuur en een goede bestuurbaarheid." Alleen voor de stadsprovincies wilde men een 
uitzondering maken. Kabinetsstandpunt Vernieuwing Bestuurlijke Organisatie, 1995, p. 
14.  
448
 Art. 18 van de Kaderwet verplicht het Regionaal Openbaar Lichaam een regionaal-
economische ontwikkelingsstrategie op te stellen. Specifieke bevoegdheden om aan zo’n 
strategie uitvoering te geven, ontbreken echter. Vgl. Dölle 1995, p. 218-221. 
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infrastructuur, milieu en recreatie omvat. Daarbij moet rekening worden gehou-
den met het feit dat de schaal waarop maatschappelijke processen spelen eerder 
toe- dan afneemt, en dat het oordeel over een bestuurlijke schaal die de belang-
rijkste functionele samenhangen omvat in betrekkelijk korte tijd kan wijzigen. 
 
Illustratief is dat in de oorspronkelijke plannen, die in 1992 werden ontwikkeld 
door de gezamenlijke gemeenten, de stadsprovincie Rotterdam zich niet uit-
strekte tot de Hoeksche Waard.449 Bij de indiening van het ontwerp van wet 
voor de instelling van de stadsprovincie Rotterdam - vijf jaar later - koos het 
Kabinet er echter voor een deel van de Hoeksche Waard wel op te nemen in de 
nieuwe provincie omdat men voorzag dat de stedelijke agglomeratie op een 
termijn van acht tot tien jaar behoefte zou hebben aan locaties voor bedrijfster-
reinen.450 
 
Fixatie op actuele problematiek, bijvoorbeeld de grootstedelijke, zou kunnen 
resulteren in keuzen met betrekking tot het territoir van regionale provincies, 
waarvan al betrekkelijk snel blijkt dat zij niet de voor de regio vitale functionele 
samenhangen omvatten. Het risico van een kleinschalige regionale provincie 
temidden van voortgaande maatschappelijke schaalvergroting is dat centralisatie 
wordt uitgelokt, en dat het Rijk beleid gaat voeren op thans decentraal georgani-
seerde beleidsterreinen zoals de ruimtelijke ordening.451 Bovendien zou een 
regionale provincie die te klein is in relatie tot de maatschappelijke processen 
die zij geacht wordt te ordenen en sturen, niet de noodzakelijke coördinatie kun-
nen realiseren en snel aan legitimiteit kunnen inboeten. Van een ingrijpende 
reorganisatie als de instelling van een of meer regionale provincies en de daar-
mee samenhangende provinciale herindeling mag worden gevraagd dat zij niet 
over tien jaar achterhaald is. De schaal voor een regionale provincie moet der-
halve voldoen aan twee vereisten die in een concreet geval met elkaar kunnen 
concurreren. Zij moet voldoende groot zijn om ook op langere termijn vitale 
functionele samenhangen te omvatten. Zij moet voldoende klein zijn om de 
regionale provincie in staat te stellen zelf effectief regionaal beleid te voeren. 
 
De conclusie is dat een regionale provincie weliswaar een adequaat institutio-
neel kader biedt voor regionale beleidsvoering, doch dat de instelling daarvan 
beperkt dient te blijven tot een klein aantal gebieden die zich kenmerken door 
een zwaarwegende regionale problematiek. Hiermee wordt bewerkstelligd dat 
alleen daar gemeentelijke taken en bevoegdheden worden overgeheveld naar een 
regionale provincie, waar dat strikt noodzakelijk is en dat het domein en de au-
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tonomie van het lokaal bestuur niet onnodig worden ingeperkt. Bij de vormge-
ving van de regionale provincie zal erop moeten worden toegezien dat zij vol-
doende wordt toegerust met bestuursinstrumenten om effectieve regionale be-
leidsvoering mogelijk te maken. Het territoir van de regionale provincie moet 
enerzijds voldoende klein zijn om effectieve beleidsvoering met betrekking tot 
gemeenten en andere instanties mogelijk te maken. Anderzijds dient het territoir 
de belangrijkste functionele samenhangen op het terrein van de ruimtelijke or-
dening, wonen, werken, infrastructuur, milieu en recreatie te omvatten en zich 
niet per definitie te beperken tot grootstedelijke agglomeraties zelf. De instelling 
van een of meer regionale provincies en de daaruit voortvloeiende provinciale 
herindeling dient immers te resulteren in een robuuste bestuurlijke organisatie 
met voldoende reserves om het hoofd te bieden aan maatschappelijke vraagstuk-
ken die thans nog niet manifest zijn. 
 
4.2. De provincie als regisseur van regionale beleidsvoering 
 
De afloop van de besluitvorming over de instelling van regionale provincies in 
grootstedelijke gebieden is ongewis. Ook als het uiteindelijk komt tot de instel-
ling van een beperkt aantal stadsprovincies resteren in de overige provincies 
vraagstukken van regionale ordening en sturing in een uiteenlopende mate van 
complexiteit en urgentie. Niet voor de eerste keer in de lang lopende discussie 
over het regionale vraagstuk wordt thans verwezen naar de bestaande provincie 
voor een oplossing. De integrerende en arbitrerende rol van provincies op regio-
naal niveau moet worden versterkt. De provincie moet de regie voeren van in-
tergemeentelijke samenwerking, en wel regie op maat die is afgestemd op de 
ernst van de regionale problematiek.452 Een uitgewerkt idee van wat deze regie-
rol zou moeten of kunnen inhouden ontbreekt. 
Het in deze studie onderzochte model van voorwaardelijke delegatie impliceert 
een duidelijke rol van de provincie bij de aanpak van het vraagstuk van regiona-
le ordening en sturing. Deze sluit goed aan bij de aan de provincie toegedachte 
regierol, maar laat tevens zien hoe deze rol er in concreto uit kan zien. De cen-
trale idee van het model is dat de provincie niet zelf regionaal beleid voert, doch 
wel de verantwoordelijkheid neemt voor de totstandkoming daarvan. De provin-
cie brengt de spelers in de regionale arena bij elkaar door een inzet te creëren: de 
uitvoering van provinciale taken. Zij formuleert regels voor het spel van regio-
nale beleidsvoering en algemene eisen omtrent de gewenste uitkomst. Voorts 
wordt het aan de spelers overgelaten het spel te spelen. Op gezette tijden wordt 
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bezien of de gewenste uitkomsten worden gerealiseerd, of er aanleiding is de 
spelregels te wijzigen, het spel voort te zetten of te stoppen.  
Een belangrijk kenmerk van het model van voorwaardelijke delegatie is dat het 
mogelijk is gevarieerde institutionele arrangementen te scheppen. De delegatie 
van provinciale taken en de voorwaarden die aan de delegatie worden verbon-
den, kunnen worden afgestemd op de aard en intensiteit van de regionale vraag-
stukken. Indien omstandigheden en ontwikkelingen daartoe nopen, kan het ar-
rangement worden aangepast. Ook aan de idee om regie op maat te voeren kan 
dus gestalte worden gegeven. 
Het model van voorwaardelijke delegatie biedt blijkens ons onderzoek moge-
lijkheden om, binnen bepaalde grenzen, regionale beleidsvoering tot stand te 
brengen. Het geeft handen en voeten aan de idee van de provincie als regisseur 
van regionale beleidsvoering. De vraag die voorts aan de orde is, is hoe het mo-
del past binnen het stelsel van het binnenlands bestuur en wat het toepassingsbe-
reik en de toepassingsvoorwaarden zijn.   
 
Het model van voorwaardelijke delegatie heeft geen consequenties voor de 
hoofdstructuur van het binnenlands bestuur. Het impliceert geen ingrijpende 
herverkaveling van taken en bevoegdheden tussen gemeenten en provincies en 
geen territoriale reorganisatie. Het steunt op de bestaande organieke wetgeving, 
die het provincies toestaat taken aan gemeenten te delegeren en die het gemeen-
ten toestaat op vrijwillige basis taken en bevoegdheden op te dragen aan een 
intergemeentelijk samenwerkingsverband. Beginselen van een sterk lokaal be-
stuur en een uniforme inrichting en taaktoedeling zijn niet in het geding. Een 
vraag die zich wel opdringt is of het model niet leidt tot het ontstaan van de zo 
gevreesde zelfstandige vierde bestuurslaag. 
Uit ons onderzoek komt het belang van een zelfstandige inbreng van het inter-
gemeentelijk samenwerkingsverband naar voren. Regionale beleidsontwikkeling 
vergt articulatie van het regionaal belang tegenover de belangen van de afzon-
derlijke gemeenten en is gebaat bij ondersteuning door de ambtelijke staf van 
een samenwerkingsverband. Bestuurders van een regionaal openbaar lichaam 
zijn in de positie om een bemiddelende rol te spelen tussen gemeenten. Uit ander 
onderzoek blijkt dat zij meer dan andere spelers in de regionale arena geneigd 
zijn problemen en oplossingen te bezien vanuit een regionaal perspectief.453 
Regionale beleidsvoering door samenwerkende gemeenten is niet goed denkbaar 
zonder een zekere autonome rol van regionale openbare lichamen. Voorkomen 
zou echter moeten worden dat een regionaal openbaar lichaam zich zo’n zelf-
standige rol aanmeet dat een praktijk ontstaat waarin het regionaal bestuur de 
besluitvorming volledig domineert en beleid wordt vastgesteld dat niet wordt 
gedragen door de afzonderlijke gemeenten.  
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Eén van de opgaven bij de toepassing van het model van voorwaardelijke dele-
gatie is derhalve om een balans te vinden tussen de rol van het intergemeentelijk 
samenwerkingsverband en die van de afzonderlijke gemeenten.   
 
Wat is het toepassingsbereik van het model van voorwaardelijke delegatie? Het 
model is mede gestoeld op de onderzoeksbevinding dat een provincie die binnen 
haar territoir te maken heeft met verschillende regio’s van een uiteenlopend 
karakter en met een groot aantal gemeenten, niet in staat is zelf effectief regio-
naal beleid te voeren. Voorwaardelijke delegatie biedt het voordeel dat provin-
cies zich kunnen beperken tot het per regio formuleren en bewaken van hoofd-
lijnen van regionaal beleid voor zover dat tot hun eigen competentie behoort, 
terwijl tegelijkertijd daadwerkelijk inhoud wordt gegeven aan de rol van regis-
seur van regionale beleidsvoering door gemeenten. De waarde van deze benade-
ring zal zich met name kunnen bewijzen in provincies met een complexe be-
stuursopgave zoals hierboven beschreven. Naast Zuid-Holland zijn dat provin-
cies als Noord-Holland, Noord-Brabant, Gelderland en Limburg. In provincies 
met een klein aantal gemeenten die niet in verschillende regio’s uiteenvallen, 
ligt het voor de hand te zoeken naar eenvoudige en directe relaties tussen de 
provincie en de gemeenten om vraagstukken van ordening en sturing het hoofd 
te bieden.  
 
Tot slot dient aandacht te worden besteed aan twee belangrijke toepassings-
voorwaarden. De eerste betreft een adequate toerusting van de provincie. Uit ons 
onderzoek kwam naar voren dat specifieke bevoegdheden als de bevoegdheid 
een richtlijn uit te vaardigen met betrekking tot huisvestingsbeleid van gemeen-
ten en de bevoegdheid om streekplannen vast te stellen voor een provincie een 
grondslag kunnen vormen om, langs de weg van delegatie, met gemeenten af-
spraken te maken over regionale beleidsvoering. Dat een provinciale verant-
woordelijkheid voor de aanpak van regionale vraagstukken van ordening en 
sturing een adequate toerusting vraagt, wordt in algemene zin wel onderschre-
ven. Zo werd recent nog eens uitgesproken dat de provincie zo nodig de be-
schikking zou moeten krijgen over nieuwe specifieke instrumenten.454  
Na 1983 is de positie van de provincie echter slechts op een beperkt aantal ter-
reinen versterkt en het is de vraag of dat in de toekomst anders zal zijn. Het 
ontwerp van een nieuw bestuurlijk stelsel voor de verdeling van subsidies op het 
terrein van de stadsvernieuwing, volkshuisvesting en bodemsanering - het inte-
grale budget stedelijke vernieuwing - vormt in dat opzicht een teken aan de 
wand. De provincie dient de intergemeentelijke afstemming van het stedelijke 
vernieuwingsbeleid te bevorderen. De grote gemeenten, wier activiteiten de 
meeste externe effecten sorteren, krijgen echter rechtstreeks budgetten toege-
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deeld van het Rijk. Voor de provincie is daarbij slechts een bescheiden adviesrol 
weggelegd.455 Een dergelijke minimale toerusting biedt voor een provincie nau-
welijks aangrijpingspunten daadwerkelijk op te treden als regisseur van regiona-
le beleidsvoering. 
 
Het succes van het model is echter niet alleen afhankelijk van de bevoegdheden 
waarover een provincie beschikt. Een tweede toepassingsvoorwaarde is dat een 
provincie een duidelijke, consistente en duurzame benadering volgt waar het de 
ontwikkeling en uitvoering betreft van bestuurlijke arrangementen van voor-
waardelijke delegatie. Indien van de samenwerkende gemeenten geen duidelijke 
prestaties worden verlangd, indien zij daarop niet consequent worden aange-
sproken, indien inhoudelijke of procedurele randvoorwaarden niet worden ge-
handhaafd of indien deze tussentijds worden gewijzigd, ondermijnt dat de wer-
king van het model. Een duidelijke, consistente en duurzame opstelling in de 
richting van gemeenten blijkt voor een provincie echter een lastige opgave. In de 
verschillende studies die wij uitvoerden, constateerden wij niet alleen relatief 
snelle positiewisselingen van de provincie ten aanzien van de eigen rol in het be-
stuurlijk netwerk en ten aanzien van de vormgeving van de verhouding met de 
gemeenten, ook het beleid vertoonde niet zelden een zekere vluchtigheid. 
Twee factoren spelen hierbij een rol. In de eerste plaats is het middenbestuur 
naar zijn aard bestuur dat zijn bestaansrecht voortdurend moet bewijzen, veel 
meer dan het Rijk of de gemeenten. Politici, bestuurders en ambtelijke staf op 
provinciaal niveau zijn bijzonder gevoelig voor veranderingen in de omgeving. 
Een wijziging in de regelgeving, signalen van de kant van gemeenten, een nieu-
we bestuurstechnologie, nieuwe onderzoeksgegevens: zij worden met een zekere 
gretigheid vertaald in een aanleiding om algemene strategieën of beleid aan te 
passen. 
In de tweede plaats beschikt een provincie over betrekkelijk weinig bestuursin-
strumenten waarmee zij haar wil dwingend kan opleggen aan gemeenten. Be-
stuurlijk overleg, onderhandeling en ruil, overreding en overtuiging zijn voor 
een provincie de voornaamste wegen waarlangs beleid wordt gerealiseerd. Goe-
de verhoudingen met gemeenten zijn daarbij van groot belang. Dit gegeven 
vertaalt zich echter niet zelden in een voorzichtige en afhankelijke opstelling ten 
opzichte van gemeenten, in het versoepelen van provinciaal beleid als gemeen-
ten daarom vragen, en in het uit de weg gaan van confrontaties. Op de korte 
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termijn kan dergelijk gedrag winst opleveren, op de langere termijn ondergraaft 
het de bestuurlijke positie van de provincie. 
Een succesvolle invulling van de rol van regisseur van regionale beleidsvoering 
vergt een zelfbewuste provincie. Dat is een provincie die de grenzen kent van 
haar eigen mogelijkheden en niet benauwd is om in voorkomende gevallen ta-
ken en bevoegdheden aan gemeenten te delegeren. Dat is ook een provincie die 
ten aanzien van vraagstukken van regionale ordening en sturing haar verant-
woordelijkheid neemt, duidelijke lijnen uitzet en er niet voor terugschrikt zo 
nodig daadwerkelijk tegen gemeenten op te treden.  
 
 
5. Tot slot 
 
Het Nederlands openbaar bestuur worstelt reeds vele decennia met de bestuurlij-
ke vormgeving van regionale beleidsvoering. De ontwerpers van het bestuurlijk 
stelsel hebben zich sinds het begin van de jaren tachtig laten leiden door de regel 
dat decentralisatie noodzakelijk is om slagvaardig en integraal bestuur op lokaal 
niveau te scheppen of te behouden. Daartegenover kunnen wij stellen dat waar 
zich het vraagstuk van regionale ordening en sturing voordoet enigerlei vorm 
van centralisatie noodzakelijk is. Zoals zo vaak in vraagstukken van openbaar 
bestuur is hierbij sprake van een optimaliseringsvraagstuk, i.c. van het vinden 
van een goede balans tussen centrale en decentrale elementen in het bestuurlijk 
stelsel.  
Wij hebben deze studie besloten met een pleidooi voor maatwerk, waarbij in een 
klein aantal gebieden met een urgente, complexe en duurzame regionale pro-
blematiek een krachtige regionale provincie wordt ingesteld die zelf regionaal 
beleid kan voeren, en waarbij voor de overige gebieden provincies worden ge-
equipeerd om niet alleen symbolisch, maar ook daadwerkelijk te kunnen optre-
den als regisseur van regionale beleidsvoering door regionale openbare lichamen 
van samenwerkende gemeenten. Beide bestuursmodellen impliceren dat de 
machtsbalans in bestuurlijke netwerken wijzigt ten gunste van provincies. Indien 
daaraan niet op een of andere wijze wordt vormgegeven, ligt nog een lange peri-
ode in het verschiet van vruchteloos pendelen tussen onvrede over intergemeen-
telijke samenwerking en niet geïmplementeerde voorstellen voor een zelfstandig 
regionaal bestuur.  
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Summary 
 
Organising regional policy-making 
A comparative study in the public housing sector 
 
The regional issue 
The administrative system of the Netherlands contains three layers of general 
government: central government, consisting of thirteen departments; the inter-
mediate level, comprising twelve provinces; and local government, containing 
over five hundred municipalities. Municipalities play an important role in the 
administrative system. The general increase in scale of social processes however 
has resulted in growing interdependencies between municipalities. Local deci-
sions concerning physical planning, public housing, employment, infrastructure, 
traffic and public transport, recreation and environment have externalities be-
yond the local border. There is a growing need for policies on a regional level, 
i.e. the territorial scale between local and provincial government. 
For over fifty years there has been an ongoing debate in the Netherlands on the 
administrative organisation of regional policy-making. A series of proposals has 
been forwarded to create new forms of government on a regional scale: districts, 
regions, potent small-scale provinces covering the entire country and powerful 
provinces comprising the urban agglomerations. None of these proposals how-
ever acquired sufficient political support. In practice the regional issue has been 
dealt with by voluntary co-operation between municipalities. From 1930 on 
legal possibilities for co-operation between municipalities were steadily broad-
ened and in 1950 a special law - the Law of communal arrangements – was en-
acted to foster and regulate co-operation between local governments. Since then 
co-operation between municipalities has rapidly extended. The majority of 
communal arrangements concern public services that individual municipalities 
themselves cannot efficiently provide for due to their small scale. Results of co-
operation with respect to these tasks are generally considered to be satisfactory.  
Co-operation however does not yield satisfactory results in regard to the issue 
mentioned above: the co-ordination of local policies and regional planning. Al-
though mutual consultation between municipal governments is a widely spread 
phenomenon and covers a large range of policy-sectors, it often does not lead to 
effective decision-making and co-ordination. Despite several adjustments to the 
Law of communal arrangements to improve co-operation between local gov-
ernments there is a broad consensus as to the fact that an adequate administra-
tive organisation for regional policy-making is still lacking. That explains why 
the debate on the regional issue lingers on. 
 
The research 
This study evaluates four administrative models that over a period of fifteen 
years were successively applied to organise regional policy-making in the public 
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housing sector. To depict and analyse the functioning of the administrative mod-
els we use a theoretical framework that conceives the administrative system as a 
network of autonomous but at the same time interdependent administrative au-
thorities. Regional policies are considered to be the outcome of interactions 
between the actors in the network. Central to the framework is the assumption 
that interactions in a network can be explained by three of its features:  
• Formal rules that attribute responsibilities and competencies to administra-
tive authorities and that prescribe or mould certain interactions. The admin-
istrative models for regional policies contain a set of formal rules that struc-
ture the network. 
• Power-dependency-relations, which result from a combination of goals the 
policy-actors set and the availability and repartition of resources. 
• Cultural rules, which include rules that regulate the behaviour of policy-
actors and decision-rules they apply.  
The central research question of the study is threefold:  
1. Which of the administrative models that were applied in the sector of public 
housing yielded regional policies that were both effective and properly le-
gitimised according to democratic standards?  
2. How can the features of the networks explain these results?  
3. And what general lessons can be drawn from those experiences as to the 
administrative organisation of regional policy-making? 
 
Research-findings 
The model of voluntary co-operation between municipalities has over the years 
been the dominating administrative model for regional policy-making in the 
public housing sector, as in other policy-sectors. Although central government 
and the provinces since 1980 encouraged municipalities to co-ordinate their 
housing policies on a regional level the overall results were very meagre. In 
1990 the majority of municipalities periodically conferred with neighbouring 
municipalities on issues concerning public housing. However, only a few of the 
then fifty regions were actually involved in regional policy-making, established 
regional programmes for housing and developed communal policies for the 
distribution of dwellings. In a small number of regions regional policy-making 
was relatively elaborated and effective. In depth analysis shows that two factors 
caused the difference in the intensity of co-operation between municipalities: the 
power-dependency-relations in the network and certain cultural rules. Common 
interests, opportunities for trade-offs etc. stimulated regional policy-making. If 
regional institutions were allowed to play an autonomous part on the regional 
stage they had a positive effect on regional policy-making. The formal rules of 
the Law of communal arrangements as such had no significance for the level of 
interactions and policy-making in the network.  
In the second administrative model we studied the province fulfilled the role of 
regional policy-actor. We evaluated the performance of two specimens of this 
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model: a small-scale regional province, comprising sixteen municipalities, that 
was especially created to co-ordinate policies of local government; and a regular 
province comprising ten regions and over a hundred municipalities. Both prov-
inces disposed of specific competencies to execute regional policies. The re-
search showed a marked difference in performance of the two specimens. The 
regional province developed relatively effective regional housing policies, while 
the regular province was hardly able to do so at all, despite substantial efforts. 
Power-dependency-relations and cultural rules largely explain the difference in 
performance. Municipalities accepted the regional province as a legitimate re-
gional policy-actor. The regional province understood that local government 
disposed of substantial powerbases and followed the rule to confer intensively 
with local government on policy-issues. It applied its competencies strategically 
on the basis of a thorough knowledge of local policies and practices. In contrast, 
municipalities vehemently contested the regular provinces’ claim to act as a 
regional policy-maker. This fact and the fact that the regular province con-
fronted ten regions and over a hundred municipal governments made for a rela-
tively weak position. Moreover the regular province addressed municipalities in 
a way that did not correspond with the actual power-relations.  
The third administrative model we evaluated is the model of mandatory co-
operation. In this model municipalities are either obligated by law to engage in a 
communal arrangement for the fulfilment of certain tasks or certain tasks are 
attributed directly to regional corporations of municipalities. We studied policies 
of seventeen regional corporations that were mandated to allocate and adminis-
trate housing-grants. The attribution of this task was meant to stimulate the de-
velopment of regional housing policies. It was expected that regional corpora-
tions would allocate housing-grants according to regional needs and priorities. 
On the whole results were very meagre. A major part of the regional corpora-
tions chose to delegate their authority to allocate grants to the individual mu-
nicipal governments. Regional housing policies were not developed and the 
grants were allocated to the municipal governments on the basis of general crite-
ria. In areas where the regional corporations themselves exercised the authority 
to allocate grants to housing projects – the minor part of the regional corpora-
tions - regional housing policies were relatively well developed and up to a cer-
tain point grants were allocated according to regional needs and priorities. Al-
though co-operation was mandatory, the municipal governments enjoyed con-
siderable freedom to organise the allocation and administration of the housing 
grants. They set it up in a way that fitted the power-dependency-relations and 
the cultural rules that existed in the regional network. On the whole the model 
did not contain the elements necessary to provide for regional policy-making.  
We ourselves developed a fourth administrative model, the model of conditional 
delegation.  In this model the province delegates certain tasks and competencies 
to local governments under the condition that they engage in a communal ar-
rangement to fulfil these tasks and commit themselves to regional policy-making 
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on related issues that pertain to the domain of local government. One regular 
province applied this model in various ways. It delegated its authority to estab-
lish detailed physical plans and the authority to establish rules for the co-
ordination of local policies for housing-distribution. In exchange municipalities 
committed themselves to co-operate in the formulation of regional housing-
programmes and to co-ordinate their local policies for the distribution of hous-
ing. The agreements between the province and local governments resulted in 
regional policy-making by municipalities, even in territories where until then co-
operation had been minimal. The delegation of provincial competencies created 
a common interest for the municipalities. The modification of dependency rela-
tions caused the intensification of interactions and in some cases also had posi-
tive effects on the cultural rules in the network. In some of the regions however 
regional policies were fairly global. In part this was due to the provinces’ reluc-
tance to pressure the regions to fully honour the agreements. On the whole the 
administrative model proved relatively successful. 
 
Theoretical findings and practical implications 
A comparative analysis of the four administrative models shows that the power-
dependency relations in the network largely explain the development of regional 
policies. Common interests and opportunities for trade-offs stimulate interac-
tions and communal decision-making. Conflicting interests impede regional 
policy-making. A powerful regional actor can effectively develop and execute 
regional policies, if it takes into account the existing power-dependency rela-
tions. Cultural rules normally reflect the power-dependency relations in the net-
work. At the same time they tend to reproduce existing relations and patterns of 
interaction. To deal with the regional issue an administrative model has to create 
power-dependency relations that enable regional policy-making. It should by its 
formal rules either create sufficient common interests between municipalities to 
actually force them to co-operate on a regional level, or it should create a re-
gional actor that is legitimised to develop and execute regional policies and 
disposes of the necessary administrative competencies. 
The establishment of regional provinces would adequately address the regional 
issue. At the same time the establishment of regional provinces would substan-
tially restrict the autonomy of local government, one of the basic principles of 
the Netherlands administrative system. In our view such a restriction is only 
justified when the regional issue is permanent and so serious that it threatens 
vital functions of municipalities or of the region as a whole. The establishment 
of regional provinces should therefore be restricted to the four metropolitan 
areas at the most. For the other regions the administrative model of conditional 
delegation provides a viable solution. This model defines a substantial role for 
the regular province, a role that was propagated many times in the long-lasting 
debate on the regional issue, but that was never elaborated, at least until now. 
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